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ORDFORKLARINGAR

bidrag: direkta ekonomiska bidrag (donationer) fran budgeten for att finansiera atgarder
som ska hjalpa till att uppna en objektiv del av en EU-politik eller stodja ett organ som

arbetar mot mal av allmaneuropeiskt intresse eller mal som ingar i en EU-politik.

delad forvaltning: en metod for att genomféra EU:s budget dar kommissionen delegerar

delar av genomforandet till medlemsstaterna men behaller det yttersta ansvaret.

Det europeiska national- och regionalrakenskapssystemet (ENS): ENS-statistik utarbetas pa
aggregerad makroniva fér den offentliga sektorn och anvands som referensram for
finanspolitiken och for medlemsstaternas rapportering om hur de uppfyller Maastricht-
kriterierna for skuld och underskott; i enlighet med radets férordning (EG) nr 549/2013 av

den 21 maj 2013 ska ENS 2010 tillampas av alla medlemsstater sedan september 2014.

Europeiska expertcentrumet fér offentlig—privata partnerskap (Epec): stods av EIB och
arbetar tillsammans med medlemsstater for att dvervaka den sektorsvisa och nationella
marknadsutvecklingen nar det galler offentliga-privata partnerskap, och ger stéd till
institutionell kapacitetsutveckling vid nationella forvaltningar for deras hantering av

offentlig-privata partnerskap.

Europeiska fonden for strategiska investeringar (Efsi): Efsi ar den forsta pelaren i
kommissionens investeringsplan for Europa, dven kand som Junckerplanen; fondens syfte ar
att under perioden 2015-2017 mobilisera minst 315 miljarder euro i privata och offentliga
langsiktiga investeringar i hela EU; Efsi har inrattats inom Europeiska investeringsbanken
(EIB) som en forvaltningsfond med obegransad varaktighet for att finansiera mer riskfyllda
delar av projekt; en garanti pa upp till 16 miljarder euro, som backas upp av EU-budgeten,
ska kompensera for den ytterligare risk som EIB tar; medlemsstaterna kan bidra till Efsi; Efsi
far finansiera projekt av gemensamt intresse eller andra sammankopplingsprojekt; nar
revisionen gjordes hade ett lagférslag om att forlanga Efsi till slutet av 2020 och hdja EU:s
budgetgaranti till 26 miljarder euro samt na ett investeringsmal pa 500 miljarder euro &nnu

inte antagits.



Europeiska regionala utvecklingsfonden (Eruf): Europeiska regionala utvecklingsfonden
syftar till att starka den ekonomiska och sociala sammanhallningen inom EU genom att
avhjdlpa de storsta regionala obalanserna via ekonomiskt stdd till infrastruktursatsningar

och produktiva jobbskapande investeringar, framst for foretag.

Europeiska struktur- och investeringsfonder (ESI-fonder): ESI-fonderna omfattar fem
separata fonder var syfte ar att minska de regionala obalanserna i unionen; fonderna har
politiska ramar som faststalls for den sjudriga budgetperioden inom den flerariga
budgetramen; fonderna ar: Europeiska regionala utvecklingsfonden (Eruf), Europeiska
socialfonden (ESF), Sammanhallningsfonden, Europeiska jordbruksfonden for

landsbygdsutveckling (Ejflu) och Europeiska havs- och fiskerifonden (EHFF).

finansieringsinstrument: finansieringsinstrument ar en 6éverordnad term for kontrakt som
ger innehavaren en fordran pa en galdenér; EU ger stod till tre mojliga typer av
finansieringsinstrument: kapital-, lane- och garantiinstrument; kapital- eller [aneinstrument
ar kontrakt mellan en investerare och ett investeringsobjekt eller mellan en langivare och en
lantagare; garantier ar kontrakt dar en borgensman garanterar en investerares eller

langivares rattigheter.

Fonden for ett sammanldnkat Europa (FSE): Fonden for ett sammanlankat Europa (FSE)
tillhandahaller sedan 2014 finansiellt stod till tre sektorer: energi, transport och
informations- och kommunikationsteknik (IKT); inom dessa omraden identifierar FSE de
investeringsprioriteringar som bor genomforas under de kommande artiondena, till exempel
el- och gaskorridorer, anvandning av férnybar energi, ssmmanldnkade transportkorridorer

och renare transportsatt, snabba bredbandsuppkopplingar och digitala natverk.

Forordningen om gemensamma bestammelser: Europaparlamentets och radets férordning
(EU) nr 1303/2013 av den 17 december 2013 om faststadllande av gemensamma
bestammelser for Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden,
Sammanhallningsfonden, Europeiska jordbruksfonden fér landsbygdsutveckling och
Europeiska havs- och fiskerifonden, om faststdllande av allmanna bestammelser for

Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden, Sammanhallningsfonden



och Europeiska havs- och fiskerifonden samt om upphéavande av radets férordning (EG)

nr 1083/20061.

forvaltningsmyndighet: en forvaltningsmyndighet ar en nationell, regional eller lokal
offentlig myndighet (eller annat offentligt eller privat organ) som en medlemsstat har utsett
att forvalta ett operativt program; i dess uppgifter ingar att valja ut vilka projekt som ska
finansieras, overvaka hur projekten genomfors och rapportera till kommissionen om

finansiella aspekter och uppnadda resultat.

havstangseffekt: nar det géller finansieringsinstrument som finansieras av EU:s budget och
av nationella offentliga medel uttrycks havstangseffekten i hur manga euro i finansiering
(offentlig och privat) som i praktiken har varit tillgangliga for att ge slutmottagare
ekonomiskt stod i relation till varje euro i offentlig finansiering (EU-medel och nationella

offentliga medel) som har anslagits till instrumentet.

ingaende av ett offentlig-privat partnerskap: den tidpunkt nar alla
finansieringsoverenskommelser for ett offentlig-privat partnerskap har undertecknats och
alla deras villkor har uppfyllts; det gor att projektets finansieringskallor och medel (t.ex. 1an,

kapital och bidrag) blir tillgangliga sa att projektet kan bérja genomféras.

Jessica: Jessica ar ett initiativ som Europeiska kommissionen har utarbetat i samarbete med
EIB och Europaradets utvecklingsbank (CEB); initiativet stoder hallbar stadsutveckling och
fornyelse genom finansieringstekniska instrument, som foreskrivs i radets forordning (EG)
nr 1083/2006 av den 11 juli 2006 om allmanna bestammelser om Europeiska regionala

utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden och Sammanhallningsfonden?.

jamforelsemodell for offentlig sektor (PSC): ett ofta anvant jamforelseverktyg for att testa
om ett privat investeringsforslag ger valuta fér pengarna i jamforelse med en traditionell

upphandling.

! EUT L 347, 20.12.2013, s. 320.

2 EUT L 210, 31.7.20086, s. 25.



offentlig upphandling: offentlig upphandling ar den process genom vilken nationella,
regionala och lokala offentliga myndigheter, eller offentligrattsliga organ, kdper produkter,
tjdnster och byggentreprenader sasom vagar och byggnader; privata foretag ska ocksa folja
reglerna och/eller principerna for offentlig upphandling nar de gér upphandlingar som till

storsta delen finansieras med offentliga medel.

operativt program: i ett operativt program anges en medlemsstats prioriteringar och
sarskilda mal och hur medlen (EU-medfinansiering och nationell offentlig och privat
medfinansiering) kommer att anvdndas under en viss period (vanligtvis sju ar) for att
finansiera projekt; projekten ska bidra till att ett antal mal som specificerats for det
operativa programmets insatsomraden uppnas; operativa program kan fa medel fran Eruf,
Sammanhallningsfonden och/eller ESF; ett operativt program utarbetas av medlemsstaten
och maste godkannas av kommissionen innan nagra betalningar kan goéras fran EU:s budget;
operativa program kan endast andras under den period som det omfattar om bada parterna

ar overens.

programperiod: den flerariga ram inom vilken utgifter fran strukturfonderna och

Sammanhallningsfonden planeras och genomfors.

projekt med kombinerad finansiering: ett offentlig- privat partnerskapsprojekt dar EU-

medel kombineras med privat finansiering.

Sammanhallningsfonden: Sammanhallningsfonden syftar till att starka den ekonomiska och
sociala sammanhallningen inom Europeiska unionen genom att finansiera miljo- och
transportprojekt i medlemsstater vars BNP per capita ar lagre an 90 % av genomsnittet for

unionen.

storre projekt: ett projekt som bestar av ett antal ur ekonomisk synpunkt odelbara arbeten
som fyller en precis, teknisk funktion och har ett tydligt angivet syfte och vilkas totala
kostnad, enligt beddmningen nar bidraget fran fonderna faststalls, dverstiger 50 miljoner
euro, eller 75 miljoner euro nar det galler ett transportprojekt; kommissionen maste

godkdnna varje enskilt projekt.



Transeuropeiskt transportnat (TEN-T): de transeuropeiska transportnaten (TEN-T) ar
planerade vag-, jarnvags-, luft- och vattentransportnat i Europa; infrastrukturutvecklingen av
TEN-T ar ndra knuten till genomférandet och den fortsatta utvecklingen av EU:s
transportpolitik; infrastrukturen innefattar stomnéatet och det dvergripande natet, som ska

vara klara senast 2030 respektive 2050.

upphandlande myndigheter: upphandlande myndigheter ar statliga, regionala eller lokala
myndigheter eller offentligrattsliga organ som ska tillampa direktiven for offentlig

upphandling pa offentliga kontrakt och projekttavlingar;



SAMMANFATTNING

I.  Med offentlig-privata partnerskapsprojekt utnyttjas bade den offentliga och den privata
sektorn for att fa fram varor och tjanster som traditionellt tillhandahalls av den offentliga
sektorn, samtidigt som de strikta budgetrestriktioner som styr offentliga utgifter kan
undvikas. Sedan 1990-talet har 1 749 offentlig-privata partnerskap varda totalt

336 miljarder euro ingatts inom EU. De flesta offentlig-privata partnerskap har genomforts
pa transportomradet som 2016 svarade for en tredjedel av hela arets investeringar, framfor

hélsovard och utbildning.

II. Men hittills har EU-medel endast i liten utstrackning anvants till offentlig-privata
partnerskap. Trots att kommissionens politik sedan ndgra ar uppmuntrar anvandningen av
offentlig-privata partnerskap (t.ex. i Europa 2020-strategin) som ett potentiellt effektivt satt
att leverera projekt, konstaterade vi att endast 84 offentlig-privata partnerskap, med en
total projektkostnad pa 29,2 miljarder euro, fick 5,6 miljarder euro i finansiering fran EU
under perioden 2000-2014. Bidrag fran struktur- och sammanhallningsfonderna var den
framsta EU-kallan till finansiering, foljt av finansieringsinstrument — ofta i samarbete med

Europeiska investeringsbanken (EIB).

lIl. Vigranskade tolv EU-medfinansierade offentlig-privata partnerskap inom omradena
vagtransporter och informations- och kommunikationsteknik (IKT) i Frankrike, Grekland,
Irland och Spanien. De besdkta medlemsstaterna stod fér omkring 70 % av de totala
projektkostnaderna (29,2 miljarder euro) fér EU-st6dda offentlig-privata partnerskap. Vi
beddmde om de granskade projekten lyckades utnyttja de fordelar som offentlig-privata
partnerskap forvantas erbjuda, om de byggde pa grundliga analyser och lampliga
tillvagagangssatt och om de dvergripande institutionella och rattsliga ramarna i de besokta
medlemsstaterna var lampliga for att framgangsrikt genomfora offentlig-privata

partnerskap. Var samlade bedémning ar féljande:

- De offentlig-privata partnerskapen gjorde det maijligt for offentliga myndigheter att
upphandla storskaliga infrastrukturer genom ett enda férfarande, men de 6kade risken
for otillracklig konkurrens och férsvagade darfér upphandlande myndigheters

forhandlingsposition.
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Upphandlingen av offentlig-privata partnerskap innebar ofta att man forhandlar om
aspekter som inte brukar inga vid traditionell upphandling och tar darfor langre tid an
vid traditionella projekt. En tredjedel av de tolv granskade projekten var mycket

forsenade eftersom upphandlingarna tog mellan fem och sex och ett halvt ar.

| likhet med traditionella projekt fanns det aven mycket ineffektivitet i merparten av de
granskade offentlig-privata partnerskapen i form av férseningar under byggandet och
stora kostnadsokningar. Sju av de nio avslutade projekten (med totala projektkostnader
pa 7,8 miljarder euro) var forsenade med mellan tva och 52 manader. Dessutom
kravdes ytterligare narmare 1,5 miljarder euro i offentliga medel for att avsluta de fem
motorvdgar som vi granskade i Grekland och Spanien, varav EU bidrog med cirka 30 %
(motsvarande 422 miljarder euro). Vi anser att detta belopp anvandes ineffektivt nar

det géllde att uppna de potentiella fordelarna.

Annu viktigare ar att kostnaderna per kilometer for tre granskade motorvigar i Grekland
(som ar den ojamforligt storsta mottagaren av EU-stod med 59 % av det totala EU-
beloppet eller 3,3 miljarder euro) 6kade med upp till 69 % samtidigt som projektens
omfattning minskade med upp till 55 %. Detta berodde framst pa finanskrisen och pa att
den offentliga partnern hade forberett projekten daligt, vilket ledde till att kontrakten

med privata koncessionshavare ingicks for tidigt och inte var tillrackligt andamalsenliga.

Den stora omfattningen av, de hoga kostnaderna for och den langa varaktigheten pa
typiska offentlig-privata partnerskap for infrastruktur kraver extra vaksamhet. Vi fann
emellertid att foranalyser byggde pa éveroptimistiska antaganden om framtida
efterfragan och anvandning av den planerade infrastrukturen, vilket gjorde att
utnyttjandet 1ag upp till 69 % (IKT) och 35 % (motorvagar) under prognoserna. Da ingar
inte den 6verhdngande risken for att motorvagarna i Grekland kommer att bli kraftigt

underutnyttjade nar de ar klara.

Det ar positivt att nio granskade projekt som hade avslutats tillhandahdoll tjanster och
underhall som holl god niva och har forutsattningar for att behalla samma goda niva

under den resterande projekttiden.
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- For de flesta granskade projekten valdes alternativet offentlig-privat partnerskap utan
en foregaende jamforande analys av alternativ, till exempel med en jamforelsemodell
for offentlig sektor. Det var darfor inte klarlagt att det offentlig-privata partnerskapet
gav mest valuta for pengarna och skyddade allmanintresset genom att sdkerstélla att ett

offentlig-privat partnerskap och en traditionell upphandling fick samma foérutsattningar.

- Riskfordelningen mellan offentliga och privata partner var ofta olamplig, inkonsekvent
och odndamalsenlig, samtidigt som den hoga avkastningen (upp till 14 %) pa privata
partners riskkapital inte alltid aterspeglade de tagna riskerna. Merparten av de sex
granskade IKT-projekten lampade sig dessutom inte for langa kontrakt eftersom de var

foremal for snabba tekniska forandringar.

IV. Genomforandet av framgangsrika offentlig-privata partnerskapsprojekt kraver stor
administrativ kapacitet som bara kan sdakerstallas genom lampliga institutionella och rattsliga
ramar och lang erfarenhet av att genomfora offentlig-privata partnerskapsprojekt. Vi
konstaterade att detta for narvarande endast finns i ett begransat antal EU-medlemsstater.
Situationen motsvarar darfor inte EU:s mal att genomféra storre delen av EU-stodet genom

projekt med kombinerad finansiering, bland annat genom offentlig-privata partnerskap.

V. Kombinationen av EU-stdd och offentlig-privata partnerskap leder till ytterligare krav
och storre osakerhet. Mojligheten att redovisa offentlig-privata partnerskapsprojekt utanfor
balansrdakningen spelar dessutom en viktig roll for valet av detta alternativ, men medfor

ocksa en risk for mindre valuta for pengarna och mindre insyn.

Vi rekommenderar darfor foljande:

a) Enintensivare och bredare anvandning av offentlig-privata partnerskap bor inte
uppmuntras forran identifierade problemen har atgardats och nedanstaende

rekommendationer genomforts framgangsrikt.

b) De ekonomiska konsekvenserna av forseningar och omférhandlingar for de kostnader

som bars av den offentliga partnern i offentlig-privata partnerskap boér minskas.

c) Valet av alternativet offentlig-privat partnerskap bor baseras pa grundliga jamférande

analyser av det basta upphandlingsalternativet.



d)

e)

Det bor faststdllas en tydlig policy och strategi for offentlig-privata partnerskap.

EU:s ram bor forbattras sa att offentlig-privata partnerskapsprojekt blir

andamalsenligare.

12
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INLEDNING

Vad dr ett offentlig-privat partnerskap?

1. Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD) definierar offentlig-
privata partnerskap som langsiktiga kontraktsarrangemang mellan staten och en privat
partner dar den senare levererar och finansierar offentliga tjdnster med anvandning av en
kapitaltillgdng och delar den tillhérande risken3. Denna allminna definition visar att
offentlig-privata partnerskap kan utformas for att uppna manga varierande mal inom olika
sektorer, sasom transport, subventionerade bostader och halsovard, och struktureras enligt

olika metoder.

2. Offentlig-privata partnerskap skiljer sig inte fran traditionellt upphandlade projekt i
fraga om karaktar eller resultat, men det finns nagra olikheter som géller forvaltningen av
projekt och kontrakt. Den storsta skillnaden mellan offentlig-privata partnerskap och
traditionella projekt ar hur risken delas mellan den offentliga och den privata partnern.
Risker i offentlig-privata partnerskap ska i princip ligga hos den part som ar bast lampad att
hantera dem for att man ska uppna optimal balans mellan att flytta risken och kompensera
den part som bar risken. Den privata partnern ansvarar ofta for risker i anslutning till
utformning, byggande, finansiering, drift och underhall av infrastrukturen, medan den

offentliga partnern vanligen patar sig regelverksrelaterade och politiska risker.

3. Den vanligaste formen av offentlig-privat partnerskap ar ett sa kallat DBFMO-kontrakt
(Design-Build-Finance-Maintain-Operate, dvs. utforma-bygga-finansiera-underhalla-driva)?.
Den privata partnern ansvarar da for samtliga projektfaser fran utformning till byggande,
drift och underhall av infrastrukturen, inklusive mobilisering av finansiering. Detta langsiktiga

perspektiv brukar kallas for ”livstidsstrategin”.

OECD, Principles of Public Governance of Public-Private Partnerships (principer for offentlig
styrning av offentlig-privata partnerskap), 2012.

De tre vanligaste kategorierna av offentlig-privata partnerskap ar a) koncessioner, dar i typfallet
slutanvdndarna av tjansten betalar den privata partnern direkt, utan (eller med lagre) ersattning
fran den offentliga sektorn, b) samriskféretag, eller institutionella offentlig-privata partnerskap,
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4. | figur 1 finns en illustration av de olika faserna i ett offentlig-privat partnerskap i form
av ett DBFMO-kontrakt, dar den offentliga respektive den privata partnerns ansvar
askadliggors. Den offentliga partnern borjar betala den privata partnern fér anvandandet av
tjansten nar byggfasen ar avslutad. Inbetalningarnas storlek varierar vanligen beroende pa
infrastrukturens tillganglighet (tillganglighetsbaserat offentlig-privat partnerskap) eller pa
hur mycket infrastrukturen anvands (efterfragebaserat offentlig-privat partnerskap) for att
det ska kunna sakerstallas att de nddvandiga kvalitetsnormerna uppfylls under projektets

hela livstid.

dar bade offentlig och privat sektor blir aktiedgare i ett tredje bolag, och c) avtalsméssiga
offentlig-privata partnerskap, dar férhallandet mellan parterna styrs av ett avtal.
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Figur 1 — Schema oéver ett typiskt tillgidnglighetsbaserat offentlig-privat partnerskap® i form
av ett DBFMO-kontrakt
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Anledningar till att genomféra offentlig-privata partnerskap

5. Enligt litteratur och forskning pa omradet® genomférs offentlig-privata partnerskap
framst for att man vill uppna potentiella fordelar jamfort med traditionella

upphandlingsmetoder. Fordelarna ar bland annat foljande:

Offentlig-privata partnerskap dar den offentliga partnern betalar den privata partnern for de
tjanster som tillhandahalls.

Se till exempel Varldsbankens centrum for infrastrukturresurser och offentlig-privata
partnerskap; Epec, The Non-Financial Benefits of PPPs-A review of Concepts and methodology
(icke-finansiella fordelar med offentlig-privata partnerskap, en genomgang av begrepp och
metoder), juni 2011, OECD Journal on Budgeting volym 2011/1, How To Attain Value for Money:
Comparing PPP and Traditional Infrastructure Public Procurement (att fa valuta for pengarna: en
jamforelse mellan offentlig-privata partnerskap och traditionell offentlig upphandling av



a)

b)

c)

d)

6.
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Tidigare leverans av ett planerat kapitalinvesteringsprogram eftersom offentlig-privata
partnerskap kan bidra med viktig ytterligare finansiering som komplement till

traditionella budgetanslag.

Mojligheten till effektivitetsvinster i projektgenomforandet genom att enskilda projekt

kan slutforas snabbare.

Mojligheten att dela risker med den privata partnern och optimera kostnader under

projektens livstid.

Mojligheten till battre underhalls- och servicenivaer an i traditionella projekt genom en

livstidsstrategi.

Mojligheten att pa effektivast mojliga satt kombinera offentlig och privat sakkunskap for

att gora ingaende projektbedémningar och optimera projektets omfattning.

EU:s redovisningsram (ENS 2010) tillater dessutom att offentligt deltagande i offentlig-

privata partnerskap under vissa forutsattningar far redovisas som poster utanfor

balansrakningen. Detta ger ett incitament att anvdanda dem for att forbattra efterlevnaden

av eurons konvergenskriterier, dven kianda som Maastricht-kriterierna?®.

Den europeiska marknaden fér offentlig-privata partnerskap

7.

Enligt Europeiska expertcentrumet for offentlig—privata partnerskap (Epec) ingicks 1 749

offentlig-privata partnerskap till ett varde av totalt 336 miljarder euro pa EU:s marknad for

infrastruktur) och Epec, PPP Motivations and challenges for the Public Sector (den offentliga
sektorns motiv och utmaningar nar det géller offentlig-privata partnerskap), oktober 2015.

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 549/2013 av den 21 maj 2013 om det
europeiska national- och regionalrakenskapssystemet i Europeiska unionen (ENS 2010)
(EUT L 174, 26.6.2013, s. 1), som alla medlemsstater ska tillampa sedan september 2014.

Eurons konvergenskriterier — dven kdnda som Maastricht-kriterierna — bygger pa artikel 140 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssatt. Medlemsstaterna ar skyldiga att uppfylla
dessa kriterier for att uppna den tredje etappen av den ekonomiska och monetara unionen och
infora euron som sin valuta. Budgetkriterierna handlar om att underskottet i den offentliga
sektorns finanser inte far dverstiga 3 % av BNP i marknadspriser och att den offentliga skulden
inte far 6verstiga 60 % av BNP vid budgetarets slut.
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offentlig-privata partnerskap mellan 1990 och 2016. Fére den finansiella och ekonomiska
krisen 6kade marknaden for offentlig-privata partnerskap kraftigt i volym, men sedan 2008
har antalet nya offentlig-privata partnerskapsprojekt minskat kraftigt (se figur 2). Under
2016 var det sammanlagda vardet av de 64 offentlig-privata partnerskapstransaktioner som
ingicks pa EU-marknaden 10,3 miljarder euro. De flesta projekten var inom transportsektorn,
som 2016 svarade for en tredjedel av alla offentlig-privata partnerskapsinvesteringar, foljt av

halsovard och utbildning.

Figur 2 — EU:s marknad for offentlig-privata partnerskap fran 1990 till 2016
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Kdlla: Europeiska revisionsratten pa grundval av information fran Epec.

8. Som framgar av figur 3 dr EU:s marknad for offentlig-privata partnerskap framst
koncentrerad till Férenade kungariket, Frankrike, Spanien, Portugal och Tyskland, som
genomfoérde projekt varda 90 % av hela marknaden under perioden 1990-2016. Nagra
medlemsstater genomforde manga offentlig-privata partnerskapsprojekt, som till exempel
Forenade kungariket med 6ver 1 000 offentlig-privata partnerskapsprojekt varda narmare

160 miljarder euro under perioden och Frankrike med 175 offentlig-privata
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partnerskapsprojekt varda narmare 40 miljarder euro, medan 13 av de 28 medlemsstaterna

genomforde farre an fem offentlig-privata partnerskapsprojekt.

Figur 3 — EU:s marknad for offentlig-privata partnerskap per medlemsstat fran 1990 till
2016
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Kdlla: Revisionsratten baserat pa information fran Epec.
Offentlig-privata partnerskap och EU-medel

9. Offentlig-privata partnerskapsprojekt dar EU-medel kombineras med privat finansiering
kallas for offentlig-privata partnerskap med kombinerad finansiering. Genom att ansla EU-
medel till ett offentlig-privat partnerskap kan den offentliga sektorn gora sa att ett projekt

kostar mindre att genomfora eftersom det behévs mindre finansiering.

10. Det har funnits en tendens att i storre utstrackning anvanda offentliga medel for att
mobilisera privat finansiering genom offentlig-privata partnerskap. | Europa 2020-strategin®
till exempel understryks de offentlig-privata partnerskapens betydelse. Enligt strategin ar en

av de centrala atgarder som EU maste vidta for att uppna sina mal for Europa 2020 att 6ka

9 Meddelande fran kommissionen, Europa 2020 — En strategi fér smart och hdllbar tillvéxt fér alla,
KOM(2010) 2020 slutlig.
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sina ekonomiska resurser genom att kombinera offentlig och privat finansiering och skapa

innovativa instrument for att finansiera de nédvandiga investeringarna.

11. Medlemsstaterna uppmanas bland annat i kommissionens vitbok om transport fran
20110 att oftare anvinda offentlig-privata partnerskap, samtidigt som det medges att alla
projekt inte lampar sig for denna mekanism. Samtidigt noteras att finansieringsinstrument

kan stodja finansiering fran offentlig-privata partnerskap i stérre skala.

12. |den flerdriga budgetramen for 2014—2020 har kommissionen lagt storre vikt vid den
Okade anvandningen av offentliga medel for att mobilisera privata medel och vid den roll

som offentlig-privata partnerskap kan spela i det avseendet.

13. Bade i forordningen om gemensamma bestammelser for perioden 2014-2020 och i FSE-
forordningen!?! ses offentlig-privata partnerskap som ett potentiellt effektivt satt att leverera
infrastrukturprojekt som sdkerstaller att mal for den offentliga politiken uppnas genom att

olika slags offentliga och privata resurser sammanfors.

14. |foérordningen om Europeiska fonden for strategiska investeringar (Efsi) som antogs
2015 talas ocksa om anvandning av manga olika finansiella produkter for att mobilisera

privata investeringar. Efsi kan dven anvandas for att stédja offentlig-privata partnerskap?.
EU-stédda projekt fram till 2014

15. Nar vi samlade in uppgifter om EU-stédda offentlig-privata partnerskap for den har

revisionen (i april 2016) identifierade vi 84 offentlig-privata partnerskapsprojekt med

10 KOM(2011) 144 slutlig av den 28 mars 2011, Vitbok: Férdplan fér ett gemensamt europeiskt
transportomrdde — ett konkurrenskraftigt och resurseffektivt transportsystem, s. 28.

1 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1316/2013 av den 11 december 2013 om
inrattande av Fonden for ett sammanlankat Europa, om andring av férordning (EU) nr 913/2010
och om upphéavande av férordningarna (EG) nr 680/2007 och (EG) nr 67/2010 (EUT L 348,
20.12.2013, s. 129).

12 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2015/1017 av den 25 juni 2015 om Europeiska
fonden for strategiska investeringar, Europeiska centrumet for investeringsradgivning och
portalen for investeringsprojekt pa europeisk niva samt om andring av férordningarna (EU)
nr 1291/2013 och (EU) nr 1316/2013 — Europeiska fonden for strategiska investeringar
(EUT L 169, 1.7.2015, s. 1).
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kombinerad finansiering till en total projektkostnad pa 29,2 miljarder euro och ett EU-bidrag
pa 5,6 miljarder euro for perioden 2014-2020. Den ojamforligt storsta mottagaren av EU-
stod var Grekland (59 % av det totala stddet eller 3,3 miljarder euro). | 13 medlemsstater har
det inte genomforts nagra EU-stodda offentlig-privata partnerskapsprojekt (se bilaga I). Som
framgar av tabell 1 gick den storsta andelen av de totala kostnaderna (88 %) till
transportsektorn, medan informations- och kommunikationsteknik (IKT) stod for cirka 5 %

och alla andra sektorer (fritid, vattentjanster, miljo etc.) for 7 %.

Tabell 1 — Anslagna medel till EU-stodda offentlig-privata partnerskapsprojekt for perioden

2000-2014, i miljoner euro, per sektor

Sektorer Antal projekt Total kostnad % EU:s bidrag %
Transport 24 25538 87 4 555 81
IKT 28 1740 6 472 8
Alla 6vriga sektorer 32 1964 7 613 11
Totalt 84 29 242 100 5 640 100

Kdlla: Europeiska revisionsratten pa grundval av uppgifter fran kommissionen, Epec och utvalda
medlemsstater.

16. Bidrag fran struktur- och sammanhallningsfonderna var den framsta EU-kallan till
finansiering av offentlig-privata partnerskap (67 av de 84 projekten) under perioden 2000—
2014. Kommissionen stodde de 6vriga 17 offentlig-privata partnerskapen genom

finansieringsinstrument, ofta i samarbete med Europeiska investeringsbanken (EIB):

a) Sex offentlig-privata partnerskapsprojekt fick stod genom instrumentet for
lanegarantier till projekt inom det transeuropeiska transportnatet (LGTT) och fyra
genom initiativet om projektobligationer (PBI)!3, som genomférdes och férvaltades av

EIB i enlighet med samarbetsavtal med kommissionen.

13 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 680/2007 av den 20 juni 2007 om allminna
regler for gemenskapens finansiella stéd pa omradet transeuropeiska nat pa transportomradet
och energiomradet (EUT L 162, 22.6.2007, s. 1), andrad genom Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 670/2012 av den 11 juli 2012.
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b) Fyra offentlig-privata partnerskapsprojekt finansierades genom Margueritefonden??,
som ar ett initiativ av EIB, nationella utvecklingsbanker och kommissionen om att

investera kapital i infrastrukturprojekt i EU.

c) Tre offentlig-privata partnerskapsprojekt finansierades med hjalp av programmet for ett

gemensamt europeiskt stod till hallbara investeringar i stadsomraden (Jessica).

17. Enligt kommissionen?®® férvantas finansieringsinstrument som LGTT och de direkta EU-
investeringarna i Margueritefonden (80 miljoner euro) 6ka graden och takten pa

utbyggnaden av TEN-T-infrastruktur och forstarka effekten av TEN-T-medel.
Den senaste utvecklingen

18. Senare lanserade kommissionen och EIB formellt FSE:s skuldinstrument 2015, som tog
upp och byggde pa de portfoljer som tidigare hade tagits fram av LGTT och PBI. FSE:s
kapitalinstrument, vars syfte ar att tillhandahalla finansiering i form av kapital eller kapital
likstallt med eget kapital till mindre eller mer riskfyllda projekt, holl pa att utformas nar var

revision gjordes.

19. Sedan 2015 har offentlig-privata partnerskapsprojekt aven finansierats av Efsi, som ar
ett gemensamt initiativ mellan kommissionen och EIB. 18 av de totalt 224 projekt som hade

godkants fram till juni 2017 hade kategoriserats som offentlig-privata partnerskap.

REVISIONENS INRIKTNING OCH OMFATTNING SAMT REVISIONSMETOD

20. Vart framsta revisionsmal var att underséka om EU-finansierade offentlig-privata
partnerskapsprojekt hade forvaltats andamalsenligt och gett tillracklig valuta for pengarna
mot bakgrund av trenden mot en 6kad anvandning av offentliga medel for att mobilisera

privat finansiering genom offentlig-privata partnerskap. Vi undersokte framfor allt

14 Kommissionens beslut C(2010) 941 av den 25 februari 2010 om Europeiska unionens deltagande
i 2020-fonden for energi, klimatférandringar och infrastruktur (Margueritefonden).

15 Kommissionens beslut C(2010) 796 slutlig frdn 2010 om antagandet av ett &rligt arbetsprogram
for beviljande av finansiellt stod pa omradet transeuropeiska nat pa transportomradet (TEN-T)
for 2010.
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om de granskade projekten lyckades utnyttja de forvantade fordelarna med offentlig-

privata partnerskap (se punkterna 24-46),

om de granskade projekten byggde pa grundliga analyser och lampliga tillvagagangssatt

(se punkterna 47-59),

om de 6vergripande institutionella och rattsliga ramarna i de granskade
medlemsstaterna var lampliga for att genomféra offentlig-privata partnerskap

framgangsrikt (se punkterna 60-76).

21. Revisionsarbetet utfordes mellan maj 2016 och september 2017 vid kommissionen

(GD Transport och rérlighet, GD Regional- och stadspolitik, GD Ekonomi och finans samt

Eurostat) och i fyra medlemsstater: Frankrike, Irland, Grekland och Spanien.

22. Vigick igenom policyer, strategier, lagstiftning och projektdokumentation som géller

offentlig-privata partnerskap, intervjuade kommissionen samt offentliga myndigheter och

privata partner i de fyra medlemsstaterna och gjorde kontroller pa plats vid tolv EU-

medfinansierade offentlig-privata partnerskapsprojekt pa omradena vagtransporter (sex

projekt) och IKT (sex projekt®) (se figur 4 och bilaga Ill) som valdes ut fran den identifierade

populationen med 84 EU-stddda offentlig-privata partnerskap (se punkt 15).

23. Urvalet innebar att revisionen tackte foljande:

a)

De utvalda medlemsstaterna stod for cirka 70 % av de totala kostnaderna for EU-stodda
offentlig-privata partnerskap under 2000-2014 (20,4 av 29,2 miljarder euro) och 71 %

av EU:s bidrag till offentlig-privata partnerskap (4,0 av 5,6 miljarder euro), se bilaga |.

16

Eftersom medlemsstaterna tolkar och definierar offentlig-privata partnerskap pa olika satt (t.ex.
anses koncessioner vara offentlig-privata partnerskap i Grekland men inte i Frankrike), valde
granskningsteamet att tillampa en bredare tolkning av offentlig-privata partnerskap som
innefattar olika former av flerarigt samarbete mellan offentliga och privata partner. Vi valde
darfor ut tva IKT-projekt i Irland som de irlandska myndigheterna inte formellt hade
kategoriserat eller upphandlat som offentlig-privata partnerskap, men som hade vissa
kdnnetecken som utmarker offentlig-privata partnerskap.
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Transport- och IKT-sektorerna stod for 93 % av de totala kostnaderna for EU-stédda

offentlig-privata partnerskap (27,3 av 29,2 miljarder euro), se tabell 1.

Kostnaden for de utvalda projekten var totalt 9,6 miljarder euro och EU:s bidrag till dem

uppgick till 2,2 miljarder euro (se bilaga Ill).

De utvalda projekten finansierades av bade struktur- och sammanhallningsfonderna och

av finansieringsinstrument.
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Figur 4 — De tolv EU-medfinansierade offentlig-privata partnerskapsprojekt som bedémdes

vid revisionen
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IAKTTAGELSER

De granskade offentlig-privata partnerskapsprojekten gjorde att politiken kunde
genomféras snabbare och hade férutsdttningar for att halla god standard pa drift och

underhall, men de uppnddde inte alltid dndamalsenligt sina potentiella fordelar

24. Vianalyserade om de granskade projekten kunde utnyttja de potentiella férdelarna i
fraga om att leverera projekt i tid och enligt budget, och i vilken utstrackning den byggda

infrastrukturen anvandes.

Alternativet offentlig-privat partnerskap gjorde det maojligt for offentliga myndigheter att

upphandla storskaliga infrastrukturplaner genom ett enda forfarande

25. Vid traditionell upphandling far privata foretag som ar engagerade i storskaliga
infrastrukturprojekt betalt under byggfasen, som vanligen pagar ett begransat antal ar.
Offentliga myndigheter maste darfor se till att ha tillrdckliga budgetresurser for att kunna
finansiera allt byggarbete under en relativt kort period. Nar finansieringen inte racker till kan
projekt delas upp i ett antal olika sektioner som ska handlas upp under olika ar beroende pa

vad budgeten tillater, vilket gor att den kompletta infrastrukturen tar langre tid att bygga.

26. | offentlig-privata partnerskap daremot ska den privata partnern normalt finansiera all
byggnation och darefter fa ersattning fran den offentliga partnern eller anvandarna under
den tid som kontraktet l6per, vilket oftast ar mer an 20 ar och kan vara sa mycket som 30 ar.
Det gor att den offentliga partnern kan paborja byggandet av hela infrastrukturen, vilket gor
att den blir klar snabbare och att alla fordelar med infrastrukturen som helhet kan uppnas

snabbare.

27. Savar detide granskade motorvagsprojekten i Irland, Grekland och Spanien, som alla
upphandlades i en enda upphandling. De grekiska myndigheterna till exempel valde
alternativet offentlig-privat partnerskap for att fa tillgang till privat finansiering utan vilken
de ansag att projekten inte hade kunnat genomfoéras. Byggandet och/eller uppgraderingen
av 744 km vagar (174 km av den centrala motorvagen, 365 km av Olympia Odos-motorvagen
och 205 km av Moreas-motorvadgen) upphandlades med endast tre

upphandlingsforfaranden, vilket skiljer sig helt fran tidigare erfarenheter fran byggandet av
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traditionellt upphandlade motorvagar i Grekland. Till exempel kravdes det 20 ar och 31
upphandlingsforfaranden for att bygga de tva tidigare avsnitten av Olympia-motorvagen pa
totalt 82 km?7. Omfattningen av tva av de granskade projekten i Grekland minskades dock

betydligt under genomforandet (se tabell 3).

Upphandlingen av stora offentlig-privata partnerskapsprojekt 6kade risken for otillracklig

konkurrens och ledde i nagra fall till stora férseningar

28. Traditionella bygg- och anlaggningsarbeten kan delas upp i delar for att attrahera fler
anbudsgivare, men offentlig-privata partnerskapsprojekt maste ha en minsta storlek for att
motivera upphandlingskostnaden och mojliggora de stordriftsfordelar som kravs for att
driften och underhallet ska bli effektivare. Dock kan den mycket stora omfattningen av ett
projekt ibland leda till minskad konkurrens eftersom fa foretag i allmanhet har de
ekonomiska maojligheter som kravs for att lamna in anbud. Nar det galler kontrakt av mycket
hogt varde kan endast ett fatal operatorer, ibland bara en enda, erbjuda alla de produkter
eller tjanster som efterfragas, vilket kan innebara att den upphandlande myndigheten

hamnar i en beroendestéllning.

29. Det fanns bevis for detta nar det till exempel gallde den centrala motorvagen i
Grekland, dar de planerade kostnaderna uppgick till totalt 2 375 miljoner euro. Tva av de
fyra foretag som bjods in att lamna anbud gjorde det, men endast ett anbud utvarderades i
upphandlingens slutfas. Om minst tva anbudsgivare hade utvarderats skulle den offentliga

partnern ha haft en battre forhandlingsposition for att fa fordelaktigare kontraktsvillkor.

30. For att ett kontrakt om offentligt-privat partnerskap ska kunna tilldelas maste alla
aspekter av projektgenomférandet, finansieringen, driften och underhallet — inklusive
indikatorer och resultatmatningssystem som vanligen inte finns vid traditionell
projektupphandling och oftast tar langre tid — identifieras och forhandlas fram. Med ett

offentlig-privat partnerskap kan ocksa ytterligare forseningar uppkomma till f6ljd av den

17 Uppgraderingen till motorviag av det 64 km langa avsnittet Elefsina — Korinthos tog 20 ar (fran

1986 till 2006) och genomférdes genom 21 traditionella kontrakt om offentlig upphandling.
Likasa tog det elva ar att bygga den 18 km langa forbifarten vid Patra som motorvag (fran 1991
till 2002) som genomfdrdes genom tio traditionella kontrakt om offentlig upphandling.
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privata partnerns behov av att skaffa fram medel till projektets finansiering. Upphandlingen
av motorvagen N17/N18 i Irland tog fem ar, vilket ar betydligt langre an de 15 manader som
i genomsnitt behovs for offentlig-privata partnerskapsprojekt i Irland. Bristande likviditet
efter finanskrisen gjorde att de privata partnerna fick svarare att fa fram tillrdckliga
finansieringsresurser for att kunna inga ett offentlig-privat partnerskap, vilket ledde till en

forsening p& minst tre arlé,

31. Vidare hade utnyttjandet av alternativet offentlig-privat partnerskap ingen positiv effekt
pa tva av de vanligaste skalen till forseningar, namligen rattsliga forfaranden och
ofullstandiga forstudier, vilket vi konstaterade har paverkat inte endast manga traditionellt
upphandlade projekt som vi har granskat inom transportsektorn® utan dven de tre
motorvagarna som upphandlades som offentlig-privata partnerskap i Grekland. De senare
tog i genomsnitt 6,5 ar fran det att forfarandet inleddes till det att kontrakten tradde i kraft.
Tre och en halv manad av forseningarna var dessutom enbart en foljd av att alternativet
offentlig-privat partnerskap valdes eftersom kontrakten maste godkannas av parlamentet,
da det vid denna tidpunkt saknades en lamplig rattslig ram for koncessioner pa nationell niva

och EU-niva.

32. Motorvagsprojekten i Spanien upphandlades enligt tidsplanen, men kontrakten

omférhandlades omgaende (se punkt 34 a), vilket vacker fragor om huruvida upphandlingen
hade forvaltats val. Trots den ytterligare komplexitet som anvandningen av offentlig-privata
partnerskap medférde, upphandlades i allmanhet bredbandsprojekten i Frankrike och Irland

enligt tidsplanerna, men de var av mindre omfattning an de granskade motorvagsprojekten.

18 | motsats till traditionella projekt, dir den privata partnern far ersattning under tiden

infrastrukturen byggs, innebar offentlig-privata partnerskap att den privata partnern maste
finansiera hela kostnaden innan ersattningen betalas ut. Den privata partnern maste darfor
identifiera och inga kontrakt med tredjepartslangivare for att kunna ata sig projektet.

19 Se sirskild rapport nr 23/2016 Sjétransporten inom EU: PG stormigt hav — till stora delar
odndamdlsenliga och ohdllbara investeringar och sarskild rapport nr 4/2012 Att anvéinda
struktur- och sammanhdllningsfonderna till medfinansiering av transportinfrastruktur i
kusthamnar — en dndamadlsenlig investering? (http://eca.europa.eu).
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| de flesta granskade projekt var byggarbetena mycket forsenade och kostnaderna mycket

hoégre an planerat

De flesta granskade projekt var inte klara i tid och holl inte budgeten

33. Enligt litteratur pa omradet &r det mer sannolikt att projekt som genomfors som ett
offentligt-privat partnerskap uppnar effektivitetsvinster an traditionella projekt genom att
byggarbeten blir klara i tid och enligt budget??. Det beror p& att den privata partnern
normalt har ett starkt incitament att avsluta byggarbetet enligt kontraktet sa att
tillganglighetsersattning eller anvandaravgifter kan bérja betalas och kostnadsdkningar som

den vanligen baér risken for kan undvikas.

34. Vikonstaterade emellertid att de potentiella férdelarna med offentlig-privata
partnerskap ofta inte forverkligades eftersom infrastrukturen inte blev klar i tid och
kostnaderna dverskreds. | sju av nio avslutade projekt??, motsvarande 7,8 miljarder euro i
projektkostnader, var forseningarna pa mellan tva och 52 manader och kostnaderna 6kade
med totalt ndrmare 1,5 miljarder euro, varav cirka 30 % medfinansierades av EU. | Grekland
Okade kostnaderna med 1,2 miljarder euro (som bars av den offentliga partnern och
medfinansierades med 36 % av EU) och i Spanien med 0,3 miljarder euro (som bars av den
offentliga partnern). | Frankrike 6kade kostnaderna med 13 miljoner euro eller 73 %, vilket ar
den hogsta kostnadsokningen i relativa tal bland de granskade projekten (se bilaga Il for

narmare uppgifter).

a) De spanska motorvagskontrakten omférhandlades strax efter att kontraktet hade
undertecknats eftersom de planerade bygg- och anldaggningsarbetena behdvde dndras,
vilket ledde till 6kade kostnader pa omkring 300 miljoner euro som skulle baras av den
offentliga partnern. Kostnaderna foér motorvagen A-1 6kade med 33 %

(158 miljoner euro) och projektet forsenades med tva ar, medan kostnaderna for

20 Se till exempel Epec, The Non-Financial Benefits of PPPs - A review of Concepts and

Methodology (de icke-finansiella fordelarna med offentlig-privata partnerskap — en genomgang
av begrepp och metoder), juni 2011.

21 Grekland 3 projekt, Spanien 2 projekt och Frankrike 2 projekt.
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motorvagen C-25 6kade med 20,7 % (143,8 miljoner euro, varav 88,9 miljoner euro i

finansiella kostnader) och projektet forsenades med 14 manader.

Kostnaden for IKT-projektet Pau Pyrénées i Frankrike 6kade med 73 % (fran 18 till
31 miljoner euro) for att det skulle uppfylla regelandringar, och aven om infrastrukturen
for projektet i Gironde var klar i tid togs projektet inte i drift férran 16 manader for sent

av administrativa orsaker.

Byggfasen av IKT-projektet Metropolitan Area Network (MAN) i Irland var daligt
planerat och hela projektets omfattning minskades darfor, vilket innebar att farre
natverk byggdes (i 66 stader i stallet for 95) och att kostnaderna dkade med 4,2 %
(50 953 euro) per stad.

Byggandet av de tre motorvagarna i Grekland forsenades betydligt (i genomsnitt med
fyra ar) och omférhandlingen av det offentlig-privata partnerskapet innebar stora extra
kostnader (1,2 miljarder euro) som skulle baras av den offentliga partnern trots att de

tva projektens omfattning minskades betydligt (se avsnittet nedan).

Nystarten i Grekland: Vad hidnder nar nagot gar fel i ett offentlig-privat partnerskap och vem

betalar réakningen? Den offentliga partnern betalade narmare 1,2 miljarder euro extra

35. Den forsta omgangen offentlig-privata partnerskap i Grekland tilldelades under 1990-

talet och inneholl projekt som bron Rion-Antirion, Atens ringled och Atens nya

internationella flygplats. Den andra omgangen offentlig-privata partnerskap tilldelades

2007-2008 och utgjordes framst av motorvagsbyggen (se figur 5). Vi granskade tre av dessa

motorvagar.



Figur 5 — Motorvagskoncessioner i Grekland

Koncessionen
for E-65

Koncessionen for
Olympia-
motorvigen

FORKLARING

Koncessionen for Olympia-motorvagen 2007-2013
Koncessionen for Egeiska-motorvagen 2007-2013
Koncessionen for Nea Odos-motorvdgen 2007-2013
Koncessionen for motorvagen E-65 20072013
Koncessionen fér Moreas-motorviagen 20072013

Kdlla: Den grekiska forvaltningsmyndigheten for det operativa programmet transportinfrastruktur,

miljo och hallbar utveckling.

Uppskjutna avsnittav
den centrala motorvagen
E-65 och Olympia-
motorvagen

Koncessionen for
Morea-motorvigen
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36. De har projekten finansierades i stor utstrackning genom intdkter fran vagavgifter langs

i forvag faststallda motorvagsavsnitt som drevs av den privata partnern. Den allvarliga

finansiella och ekonomiska krisen i Grekland gjorde dock att trafikvolymerna rasade till
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omkring 50 % under de mest pessimistiska scenarierna??, vilket innebar att badde de faktiska
och uppskattade intakterna fran de tre granskade koncessionernas minskade kraftigt. Det
var framfor allt mellan 2011 och nystarten (se punkt 37) som de tre granskade
motorvagarnas intakter sjonk vasentligt pa grund av att trafiken minskade med minst 63 %
(den centrala motorvagen), 49 % (Olympia-motorvagen) och 20 % (Moreas-motorvagen) i
forhallande till prognosen?3. Eftersom de offentliga myndigheterna till stor del hade lagt éver
efterfragerisken (trafik) pa de privata partnerna (koncessionshavarna) i de offentlig-privata
partnerskapskontrakten paverkade de minskade intdkterna kraftigt kontraktens finansiella
balans och gjorde att langivarna slutade finansiera projekten eftersom de inte langre ansag

att de var ekonomiskt barkraftiga, vilket ledde till arbetet omedelbart stoppades.

37. Efter att ha godkant en kontraktsbestammelse (utvidgad force majeure for den privata
partnern vid exceptionella omstandigheter) befann sig de grekiska myndigheternai en

situation dar deras enda mojlighet var att

a) antingen avbryta byggandet av motorvagarna och riskera rattstvister och eventuellt

tvingas betala skadestand och kompensationer,

b) eller omférhandla koncessionséverenskommelserna med koncessionshavarna (och
langivarna) for att aterstélla deras ekonomiska béarkraft, vilket ocksa innebar 6kade

offentliga kostnader.

De grekiska myndigheterna ansag att det forsta alternativet, det vill sdga att avbryta
byggandet av motorvagarna, var mindre gynnsamt med tanke pa de bredare
makroekonomiska och sociala konsekvenserna av ett sddant beslut. Efter tre ars
forhandlingar omférhandlades (nystartades) darfor kontrakten med koncessionshavarna i

november 2013 (Olympia-motorvagen och den centrala motorvdgen E-65) och december

22 |nnan ldnedverenskommelserna undertecknades tog projektldngivarna fram stresscenarier dar

det vérsta scenariot var en trafikminskning med 20 % i forhallande till utgangsscenariot.

2 Se dven besluten om statligt stéd C(2013) 9274 final, Arende: Statligt stéd SA.36893 (2013/N),
C(2013) 9253 final, Statligt stod SA.36878 (2013/N), C(2014)7798 final och Statligt st6d
SA.39224 (2014/N).
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2015 (Moreas-motorvagen) (se tabell 2). Detta innebar att den offentliga partnern maste

bara narmare 1,2 miljarder euro i extra kostnader (se punkt 39).

Tabell 2 - Forseningar i projektgenomforandet efter nystarten

Genomférande mE::rt\r/g::en Olympia Odos Moreas
Koncessionens startdatum 31.3.2008 4.8.2008 3.3.2008
Forsta slutdatum 30.9.2013 3.8.2014 31.8.2012
Datum da byggarbetet avbrots 26.6.2011 26.6.2011 30.11.2013
Nytt forvantat slutdatum efter nystarten 31.12.2015 31.12.2015 30.4.2015
Berdknat/faktiskt datum for slutférande av projektet 31.8.2017 31.8.2017 31.12.2016
Forvantad forsening i manader i férhallande till det forsta
slutdatumet 47 37 52

Kdlla: Revisionsratten baserat pa information fran de grekiska myndigheterna.

38. Nystarten gjorde inte att koncessionernas slutdatum dndrades, men man beslutade att
skjuta upp byggandet av langa motorvagsstrackor (45 % av Olympia-motorvagen och 55 % av
den centrala motorvdgen) och att férlanga tidsfristen for byggandet av alla tre projekten,
vilket innebar att driftsperioderna for att ersatta infrastrukturkostnaderna blev kortare.
Genom att projekten senarelades och minskades i omfattning paverkades malet att utvidga
det grekiska motorvagsnatet, vilket aterverkade pa TEN-T som helhet. Det finns dessutom en
overhangande risk for att den centrala motorvagen och avsnittet Lefktro-Sparta av Moreas-
motorvagen ar kraftigt underutnyttjade, vilket strider mot kriteriet fo6r sund ekonomisk

forvaltning (se sarskilt ruta 1).

39. Dessutom blev den offentliga partnern ocksa tvungen att ta pa sig narmare 1,2 miljarder
euro i ytterligare kostnader (se tabell 3). Det ovan namnda beslutet att omforhandla

kontrakten fick féljande konsekvenser:

a) Ettytterligare ekonomiskt bidrag pa 470 miljoner euro (varav 422 miljoner euro i EU-
medel) betalades for byggfaserna av Olympia-motorvagen och den centrala
motorvagen. Det skulle tdcka de finansieringsunderskott som framst uppkom pa grund
av minskade trafikvolymer och projektens kraftigt 6kade finansiella kostnader till f6ljd

av finanskrisen, som paverkade kontraktens finansiella balans betydligt.
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b) Den offentliga partnern skulle dessutom betala ytterligare 705 miljoner euro till de tre

motorvagarnas koncessionshavare, framst pa grund av 6verenskommelser om att

paskynda arbetet som inte berodde pa kapacitetsbehov, och pa féljande forseningar

som kunde tillskrivas den offentliga partnern:

- Omhandertagandet av arkeologiska fynd.

- Inhdmtande av nédvandiga miljorelaterade tillstand.
- Slutférande av nédvandiga markexpropriationer.

Att beloppet var sa stort berodde ocksa pa att projekten var daligt forberedda och

sarskilt pa att kontrakten om offentlig-privata partnerskap undertecknades innan

betydande problem hade |6sts. Forseningar ledde inte heller automatiskt till att slutet

pa driftsperioden skéts fram. De privata partnernas tid for att fa in intdkter och sin

forvantade avkastning blev i stallet kortare.

Tabell 3 — Granskade projektkostnader fore och efter nystarten

Motorvagar

Kostnader mﬁ::rt\r/g::en Olympia Odos Moreas
Ursprunglig plan
Vagstracka i km 174,0 365,0 205,0
Total projekt kostnad i miljoner euro 2375,0 2 825,0 1543,0
Total projekt kostnad i miljoner euro per km 13,7 7,7 7,5
Efter nystarten
Vagstracka i km 79,0 202,0 205,0
Total projekt kostnad i miljoner euro 1594,0 2619,0 1791,0
Varav:
Kompletterande statligt ekonomiskt bidrag: 469,9 miljoner euro 231,4 238,5 -
(varav medfinansierat av EU: 422,1 miljoner euro) 203,6 218,5 -
Statliga utbetalningar till koncessionshavare: 705,2 miljoner euro 181,4 439,7 84,1
Total projektkostnad i miljoner euro per km 20,2 13,0 8,7

Kdlla: Revisionsratten baserat pa information fran de grekiska myndigheterna.

40. Resultatet av den statliga utbetalningen till koncessionshavarna och de vasentligt hogre

finansiella kostnaderna var att de totala projektkostnaderna per kilometer f6r Olympia-

motorvagen dkade med 69 % fran 7,7 till 13,0 miljoner euro, samtidigt som langden pa den
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vag som skulle byggas forkortades med 45 %. Pa samma satt 6kade den totala
projektkostnaden per kilometer for den centrala motorvagen med 47 % fran ursprungligen
13,7 till 20,2 miljoner euro per kilometer, samtidigt som vdagen som skulle byggas
forkortades med 55 % (se figur 6). Sammantaget innebar nystarten att de totala
projektkostnaderna for de tre motorvagarna 6kade med 36 % fran 9,1 till 12,4 miljoner euro
per kilometer, varav EU:s bidrag till de totala projektkostnaderna per kilometer 6kade med

95 % fran 2,1 miljoner euro per kilometer till 4,1 miljoner euro per kilometer??,

Figur 6 — Kostnads6kning per km efter nystarten

25 0
Projektkostnad per km
20 -
15 -
M Fore nystarten
10 - M Efter nystarten
5 -
O - T e e
Centrala motorvagen Olimpia-Odos Moreas

Kdlla: Revisionsratten baserat pa information fran de grekiska myndigheterna.

De flesta granskade projekt har férutsattningar for att halla god standard pa tjanster och

underhall

41. Enannan potentiell fordel med offentlig-privata partnerskap ar mojligheten att sakra
battre underhall och tjanster an i traditionella projekt tack vare en livstidsstrategi, eftersom
den privata partner som ansvarar for byggandet dven ansvarar for att driva och underhalla

infrastrukturen under hela den tid som projektet varar, vilket ar mycket langre dn den

24 1,6 miljarder euro fér 744 kilometer, vilket ska jamféras med 2,0 miljarder euro for

486 kilometer.
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normala garantiperiod som tillampas med traditionella upphandlingsregler. Det innebar att
den privata partnern maste planera for sina langsiktiga drifts- och underhallskostnader och
for att langsiktigt kunna halla de servicenivaer som den har bundit sig for i kontraktet om
offentlig-privat partnerskap. Den privata partnern maste darfor lagga sarskild vikt vid

konstruktionens kvalitet.

42. Traditionellt upphandlade projekt inbegriper vanligen inte heller de budgetresurser som
behdvs for driften och underhallet av projektets infrastruktur, eftersom dessa delar
kontrakteras separat. Eftersom kontrakt om offentlig-privata partnerskap innehaller
bestammelser om drift och underhall kan de nédvandiga medlen avsattas redan nar
byggfasen startar, vilket sakerstaller att de inte ar fritt tillgangliga for de offentliga

myndigheterna.

43. Merparten av de nio granskade projekt som hade avslutats nar vi gjorde vara
granskningsbesok holl god standard pa tjanster och underhall, sasom strukturell integritet,
vagmarkeringar och skyltar nar det gallde motorvagar, och — for IKT — svarstid pa
kundforfragningar om bredband och manga andra aspekter. Projekten har forutsattningar
for att halla en god standard pa tjanster och underhall sa lange kontrakten géller. Det kunde
sparas genom incitament och sanktioner i kontrakten som kan paverka storleken pa arliga
betalningar. Med undantag for motorvagen C-25 i Spanien och de tre granskade
motorvagarna i Grekland dar sarskilda forfaranden tillampas for sanktioner, kan de arliga
betalningarna sankas automatiskt om underhallet ar daligt eller hojas om underhallet och

tjansterna ligger pa en mycket hog niva.

Offentlig-privata partnerskap har inte skyddat den offentliga partnern fran éveroptimism i

fraga om framtida efterfragan och anvandning av den planerade infrastrukturen

44. Mojligheten att kombinera offentlig och privat sakkunskap nér ett offentlig-privat
partnerskap utformas ses i allmanhet som en tillgang nar det galler att fa en realistisk
bedomning av den framtida anvandningen av den planerade infrastrukturen. Mojligheten att
sprida betalningar over 20 till 30 ar minskar dock trycket pa att optimera projektets
omfattning i forhallande till de verkliga behoven och okar darfor risken for att offentliga

enheter gar in i storre infrastrukturprojekt dn vad som behdvs eller som de annars skulle ha



36

rad med?®. Tillsammans med 6veroptimistiska scenarier om framtida efterfragan och
anvandning av den planerade infrastrukturen kan detta leda till underutnyttjade projekt med

mindre valuta for pengarna och farre férdelar an forvantat.

45. S3 var det for tre av de granskade motorvagsprojekten som riskerar att bli kraftigt
underutnyttjade, sasom den centrala motorvagen (se ruta 1) och avsnittet Lefktro-Sparta av
Moreas-motorvagen i Grekland, och den fardigstallda motorvagen A-1 i Spanien, som har
35 % lagre trafiknivaer an vad som ursprungligen planerades (20 463 fordon i stéllet for

31719).

Ruta 1 — Exempel pa en motorvag i Grekland som riskerar att bli kraftigt underutnyttjad

Nér projektet med den centrala motorvagen E-65 drogs igang i Grekland var forvantningarna redan
laga pa att den skulle locka stora trafikvolymer (prognosen var pa endast 4 832 fordon per dag under
det forsta driftsaret, vilket ar for lite trafik for att motivera en motorvag enligt kriterier fér sund
ekonomisk forvaltning). Under 2013 sénktes uppskattningarna av trafiken ytterligare till 1 792 fordon
per dag, det vill sdga mer an 63 % under de ursprungliga uppskattningarna. Det ar hégst sannolikt att
infrastrukturen kommer att bli kraftigt underutnyttjad. Trots det faststalldes
motorvagsspecifikationerna utan tillrackligt dvervagande av maojligheten att bygga ett billigare
alternativ an motorvag?®. Projektets omfattning har dessutom minskats betydligt s& att endast det
mittersta avsnittet (79 km) av den planerade motorvagen nu haller pa att byggas (se figur 7) och inte
de uppskjutna avsnitten i norr och i séder som ska koppla samman de nya strackorna med andra
befintliga motorvagar. Utan de héar kopplingarna kommer de framtida trafiknivaerna sannolikt att bli

mycket lagre &n de redan laga trafiknivaer som har uppskattats.

25 Detta har kallats for illusionen om vad man har rad med.

% Enligt revisionsrattens sarskilda rapport nr 5/2013 Anvénds EU:s sammanhdliningsmedel vél pé
vdgar? skulle valet av motortrafikleder ofta kunna innebara besparingar pa 43 % jamfort med

motorvagar.
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Figur 7 — Byggarbete pa den centrala motorvigen E-65 i Grekland

A

Kéilla: Europeiska revisionsratten.

46. Konsumenternas utnyttjande av de granskade bredbandsprojekten i Frankrike och
Irland var ocksa lagre, ibland mycket lagre, an forvantat. Projektet i Meurthe-et-Moselle
(Frankrike) hade intdkter som lag nastan 50 % under forvantningarna (se tabell 4) och for
NBS-projektet (Irland) 1ag konsumenternas faktiska utnyttjande 69 % under prognosen

(42 004 kunder i stallet for 135 948).

Tabell 4 - Konsumenternas utnyttjande i de franska offentlig-privata

partnerskapsprojekten i Gironde, Meurthe-et-Moselle och Hautes-Pyrénées

Projekt Gironde Meurthe-et-Moselle Hautes-Pyrénées
(startdatum) (2009) (2008) (2010)
Faktiska intdkter i slutet 7,8 miljoner euro 7,0 miljoner euro 9,2 miljoner euro

av 2015

(% av de beraknade
intdkterna i slutet av
2015)

(83,9 %) (50,9 %) (89,6 %)
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Férseningar, kostnadsékningar och underutnyttjande berodde delvis pa otillréickliga

analyser och olémpliga tillvigagdngssdtt

47. For att identifiera orsakerna till eventuella brister i projektgenomforandet (for en
oversikt over de potentiella fordelarna och riskerna och de tillhérande
granskningsiakttagelserna, se bilaga IV) bedomde vi om det fanns tillrdackliga
forhandsanalyser som motiverade valet och omfattningen av varje offentlig-privat
partnerskap och varfor det alternativet hade valts. Vi undersékte ocksa om valet av ett

offentlig-privat partnerskap var lampligt vid de specifika omstandigheterna.

For de flesta granskade projekten valdes alternativet offentlig-privat partnerskap utan en

foregaende jamférande analys som visade att det gav mest valuta for pengarna

48. Eftersom manga lander inte kraver att hela kostnaden for offentlig-privata partnerskap
budgeteras direkt nar atagandet gbrs och arliga avgifter inte godkanns forran flera ar efter
det att projektet har godkants och byggnadsarbetena ar klara, redovisas kostnaderna for
offentlig-privata partnerskap med mycket stor fordrdjning och finns inte tillgangliga forran
langt efter det att de centrala besluten har fattats. Beslutsfattare kanske inte detaljgranskar
offentlig-privata partnerskap lika noggrant som traditionella kontrakt eftersom de senares
kapitalkostnader budgeteras direkt och de maste tavla med andra projekt om en begransad
finansieringspott. Offentliga partner forlitar sig dessutom ofta pa den granskning som gors

av langivarna, som kan ha helt andra mal.

49. Eftersom offentlig-privata partnerskap har langsiktiga konsekvenser for kommande
generationer kraver valet av dem sarskilt grundliga analyser och genomarbetade
motiveringar. Det ar god forvaltningspraxis att gora jamforande analyser mellan olika
upphandlingsalternativ (t.ex. traditionell upphandling eller offentlig-privat partnerskap) sa
att det alternativ som ger béast varde for pengarna valjs ut. Ett verktyg som ofta anvands ar
den sa kallade jamforelsemodellen for offentlig sektor. Om alternativet offentlig-privat
partnerskap valjs utan en jamférande analys som sdkerstaller att olika upphandlingsmetoder
far samma forutsattningar, kan det inte garanteras att det alternativet ger mest valuta for

pengarna och bast skyddar allmanintresset.
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50. For tre av de tolv granskade projekten innefattade inte de nationella férfarandena
nagon jamforande analys, till exempel med en jamforelsemodell for offentligt sektor, for att
identifiera det lampligaste upphandlingsalternativet eftersom de projekten inte inbegrep
direkta betalningar fran den offentliga sektorn. Motiveringen till valet av fem av de
aterstdende nio granskade projekten (se bilaga Ill) — det vill sdga samtliga granskade
motorvagsprojekt i Grekland och Spanien — byggde dock inte pa en jamférande analys, som
skulle ha bidragit med fler kvalitativa element och évervaganden om valuta for pengarna
som grund for valet av upphandlingsalternativ (ett exempel pa betydelsen av sadana
analyser finns i ruta 2). For ett av de nio projekten har dessutom revisionsratten inte fatt

tillgang till den relevanta dokumentationen (se punkt 51).

51. Trots att kommissionens investering i Margueritefonden lyder under TEN-férordningen,
som ger revisionsratten granskningsbefogenheter dven nar stédmottagaren ar en privat
partner??, viagrade de irlindska myndigheterna ge revisionsratten jaimférelsemodellen och
upphandlingsakten for motorvagsprojektet N17/18, som inte heller var tillgangliga hos
kommissionen. Darfér kunde vi inte bedéma motiveringen till utformningen av och
upphandlingen for projektet eller till valet av alternativet offentlig-privat partnerskap

framfor alternativa upphandlingsmetoder (sasom traditionell upphandling och koncession).

Ruta 2 — Relevansen hos jamforelsemodeller for offentlig sektor (PSC) vid infrastrukturprojekt

Jamférelsemodeller for offentlig sektor kan vara sarskilt relevanta vid bedémningen av valuta for

pengarna med alternativet offentlig-privat partnerskap for infrastrukturprojekt. Eftersom privata

27 Kommissionens bidrag till Margueritefonden finansierades under férordning nr 680/2007 (TEN-

forordningen) dar det i artikel 11 anges att medlemsstaterna har vissa skyldigheter, sasom att
"genomforal...] de projekt av gemensamt intresse som har beviljats finansiellt stod fran
gemenskapen enligt [TEN-] forordning[en]”, ”i ndra samarbete med kommissionen svara for den
tekniska 6vervakningen och den finansiella kontrollen av projekten” och "intyga att kostnaderna
for projekt eller delar av projekt verkligen har uppkommit och ar stédberattigande”. Detta ska
galla for alla former av finansiering. Nar det galler genomférande, 6évervakning och finansiell
kontroll av projekt som far stod fran Margueritefonden kan revisionsratten darfor direkt be
medlemsstaterna att tillhandahalla den information som ar relevant for revisionen, bland annat
information om det nationella férfarande som utfors for att tilldela offentlig-privata

partnerskapskontrakt.
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partner vanligen har hdgre finansiella kostnader och kraver hdg avkastning pa sitt riskkapital?®
tenderar de att minimera de langsiktiga underhallskostnaderna genom att forbattra konstruktionens
kvalitet, vilket ocksa innebar hogre konstruktionskostnader. Besparingarna i fraga om
underhallskostnader maste darfor vara tillrackligt stora for att kompensera for de hogre
konstruktionskostnaderna och finansiella kostnaderna. Det ar darfor viktigt att PSC-modeller anvands
for att bedoma i vilken omfattning de langsiktiga besparingarna kan uppnas och om ett offentlig-
privat partnerskap ar det ratta alternativet for en viss infrastruktur. Detta ar sarskilt relevant for
infrastruktur som en vag eller en motorvag dar de arliga underhallskostnaderna inte utgér mer &n

3 % av kostnaden for infrastrukturen, vilket endast ger ett begransat utrymme for langsiktiga

besparingar pd underhallet®.

52. Aven om det togs fram PSC-modeller fér de tre franska tillginglighetsbaserade offentlig-
privata partnerskap som vi granskade paverkades de negativt av bristen pa tillforlitliga
uppgifter om kostnader och systematiskt dveroptimistiska prognoser éver intdktsnivaer3?
som i de flesta fall inte motsvarades av konsumenternas faktiska utnyttjande (se punkt 46),
vilket ledde till lagre andamalsenlighet dn planerat. Det hade inte heller gjorts heltdckande
kostnadsintaktsanalyser av projektet i Pau-Pyrénées i Frankrike eller av MAN-projektet i
Irland, vilket gjorde det svarare att identifiera forvantade fordelar och optimera projektens
storlek och omfattning. For MAN-projektet ledde det till att projektets omfattning minskades

fran 95 till 66 natverk och att kostnaderna per stad som ingick i projektet 6kade med 4,2 %

(se punkt 34 c).

53. Var bedomning av de granskade offentlig-privata partnerskapsprojekten visade att vissa

aspekter pa ett avgorande satt kan paverka projektens resultat och darfor skulle kunna bli

28 Privata partner har oftast tillgang till mindre gynnsamma lanevillkor n stater och méaste darfor

fa en hogre avkastning pa riskkapitalet, som ibland uppgick till 14 % per ar fér de granskade
projekten.

2 Finansieringsmodeller som vi har tagit fram har visat att sannolikheten fér att offentlig-privata

partnerskap kan genera tillrdckliga besparingar pa lang sikt ar storre néar infrastrukturens
underhallskostnader ar hoga och skillnaden mellan de réntesatser som offentliga respektive
privata aktorer betalar ar lag.

30 Frankrikes nationella revisionsorgan fann ocksa brister i anvdndningen av PSC, som redovisades

i granskningsrapporten Les partenariats public-privé des collectivités territoriales: des risques a
maitriser, Cour des comptes francaise, Rapport public annuel 2015.




41

foremal fér en sarskild beddmning av kommissionen. Aven om strukturering, upphandling
och genomférande av offentlig-privata partnerskapsprojekt helt ingar i medlemsstaternas
befogenheter kan kommissionen spela en viktig roll ndr den godkanner stérre projekt som
ska medfinansieras med EU-medel. Kommissionen hade dock inte forran till
programperioden 2007-2013 tagit fram sarskilda bedémningsverktyg (t.ex. kriterier for
projektutvardering som visar EU-mervarde, valuta for pengarna och dverensstammelse med
kontrakt med lang |6ptid) for att utvardera effekterna pa enskilda storre projekt av specifika

aspekter som utmaérker offentlig-privata partnerskap3.

Riskfordelningen var ofta olamplig, vilket ledde till lagre incitament eller oproportionerligt

stor riskexponering for den privata partnern

54. Ett skal att valja alternativet offentlig-privat partnerskap dr mojligheten att fordela
risker (i fraga om byggande, efterfragan och tillgdnglighet) enligt principen att de ska baras

av den partner som ar bast lampad att hantera dem.

55. Férmagan att identifiera och fordela projektrisker korrekt, sa att man far optimal balans
mellan att flytta risken och kompensera den part som bar risken, ar en nyckelfaktor for att
ett offentlig-privat partnerskap ska bli framgangsrikt. Om man inte lyckas med det kan det fa
finansiella konsekvenser for den offentliga partnern och hindra att projektmalen uppnas.
Undermalig riskhantering kan leda till farre incitament for den privata partnern eller till

hogre projektkostnader och lagre rattigheter for den offentliga partnern.

56. Aven om vi identifierade minst ett exempel pa god praxis — i det franska
bredbandsprojektet i Gironde tog man hansyn till uppnaendet av forvantade tjanstenivaer
och tillampade sanktioner om konsumenternas utnyttjande inte éverensstdmde med
finansieringsmodellerna i upphandlingsanbudet — fann vi dven ett antal fall dar riskerna inte

fordelades konsekvent. Nedan ges nagra exempel pa detta:

31 Under Esifs programperiod 2007-2013 godkande Europeiska kommissionen 968 stérre projekt
till ett varde av 155,2 miljarder euro, varav 28 var offentlig-privata partnerskapsprojekt varda
11,8 miljarder euro som fick EU-bidrag pa 4,8 miljarder euro. Projekt som medfinansieras av
Margueritefonden godkanns av fondens investeringskommitté. Kommissionen &r inte medlem
av denna kommitté.



a)

b)

42

Riskférdelningen var inte konsekvent i forhallande till kriterierna for tilldelning av ett

offentlig-privat partnerskapskontrakt: Trots att anbudsgivarna for projektet i Meurthe-

et-Moselle i Frankrike valdes ut i enlighet med tilldelningskriterier som bland annat
innebar att potentiella privata partner lade fram forslag pa finansieringsmodeller for
kommersialiseringen av bredbandstjanster, var det inte de som bar den affarsmassiga
risken utan det gjorde den offentliga partnern. Det innebar att privata partner inte
behdvde ta ansvar for de intdaktsprognoser som de gjorde nar anbudet lamnades. Vid
revisionen konstaterade vi att intdkterna lag nastan 50 % under forvantningarna. En mer
konsekvent riskfordelning hade gett starkare incitament att sakerstalla en

andamalsenlig kommersialisering av bredbandstjansterna.

Riskférdelningen motsvarade inte ersattningen till det privata riskkapitalet: | ett

motorvagsprojekt bar den privata partnern tillganglighetsrisken men inte
efterfragerisken. Eftersom den forra mer styrs av nivan pa det underhall som den
privata partnern utfér an av externa faktorer ar osakerheten mindre fér den privata
partnern, vilket bor leda till lagre ersattningsnivaer for den privata partnerns kapital an
nar det handlar om efterfragerisken. Men i det hér fallet féreskrev kontraktet om
offentlig-privat partnerskap att den privata partnern skulle fa ndarmare 14 % per ari
avkastning pa sitt kapital, vilket var bland de hégsta avkastningarna i de granskade

projekten.

Olamplig riskfordelning — oproportionerligt stora risker bars av den privata partnern: De

granskade projekten i Grekland visade att nar den privata partnerns andel av risken ar
oproportionerligt stor — till exempel nar det géllde Olympia-motorvagen dar den
offentliga partnern férde 6ver hela efterfragerisken pa den privata partnern trots att
denna inte pa nagot satt kunde paverka trafikefterfragan — kan det uppsta stora
utmaningar i form av 6kad risk for att den privata partnern gar i konkurs och darmed att
den offentliga partnern far ytterligare kostnader och mindre valuta for pengarna (se

punkterna 36—40). En liknande riskfordelning planerades dven for NBS-projektet i

Irland, dar konsumenternas faktiska utnyttjande visade sig vara mycket lagre én vad
som ursprungligen planerats (se punkt 46). Hade inte den privata partnern varit

finansiellt stark skulle de betydligt lagre intdkterna ha satt hela projektet pa spel.
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d) Icke dndamalsenlig riskférdelning: | motorvagsprojektet A-1 i Spanien (se figur 8) fordes

bade efterfragerisken och tillganglighetsrisken 6ver pa den privata partnern eftersom
projektersattningen byggde pa att de skuggtullar som den offentliga partnern betalade
justerades for att inbegripa bonus eller boter beroende pa kvaliteten pa underhallet av
infrastrukturen. Trots att trafiknivaerna var mycket lagre an férvantat genererade
kvaliteten pa underhallet (som underlattades av de laga trafiknivderna) bonusar som
kompenserade for hela den forlust som den privata partnern fick pa grund av
efterfragerisken. Trots att alla risker bars av den privata partnern fick denna i praktiken
darfor nastan ingen finansiell nackdel, medan den offentliga partnern enligt kontraktet
var skyldig att betala betydligt hogre belopp for ett mycket gott underhall av en

underutnyttjad motorvag.

Figur 8 — Motorvag A-1i Spanien

Kdlla: Europeiska revisionsratten.



44

Langa offentlig-privata partnerskapskontrakt dr daligt anpassade till snabb teknisk

utveckling

57. Offentlig-privata partnerskap forvantas vanligen maximera sina férdelar genom att
kombinera och bygga vidare pa den offentliga och den privata sakkunskapens respektive
starka sidor. De forvantas pa detta satt bidra med ytterligare kvalitet till infrastruktur och
tjanster och ge incitament att identifiera innovativa l6sningar vid tillhandahallandet av

offentliga tjanster32,

58. Den framsta anledningen till att de granskade bredbandsprojekten genomfordes som
offentlig-privata partnerskap var att de offentliga partnerna bedémde att de saknade den
tekniska kapaciteten att genomfdéra dem pa traditionellt satt utan att riskera att fa stora
problem med tekniska granssnitt. De stélldes dock infor ett vanligt problem vid offentlig-
privata partnerskap inom omradet ny teknik, dar valet av de lampligaste tekniska
I6sningarna ar centralt for att kontrakt med lang |6ptid ska kunna genomféras framgangsrikt.
Att binda sig for en given teknik och ett givet resultat under den Ianga tid som ett kontrakt
om offentlig-privat partnerskap vanligtvis |6per innebar stor risk for att projekten blir

tekniskt forlegade, vilket oundvikligen innebar lagre intakter sa snart ny teknik blir tillganglig.

59. Exempelvis skulle tre av de fyra granskade offentlig-privata partnerskapen for
bredbandsprojekt i Frankrike paga i mellan 18 och 24 ar. Projekten byggde pa en blandning
av tekniker, bland annat omfattande anvandning av tradlos teknik som kraver kostsamma
uppdateringar vart femte till sjatte ar (se aven ruta 3). Den franska strategin for bredband
med mycket hég hastighet33 innebar att man, for att fa den nédviandiga infrastrukturen,
maste genomféra nya upphandlingsforfaranden for omraden som just har tackts in med
tradlos teknik och for vilka det redan finns ett offentlig-privat partnerskapskontrakt som

I6per till 2030 och darefter. Det leder sannolikt till tva eller flera 6verlappande offentlig-

32 Se till exempel Epec, The Non-Financial Benefits of PPPs - A review of Concepts and

Methodology (de icke-finansiella fordelarna med offentlig-privata partnerskap — en genomgang
av begrepp och metoder), juni 2011.

33 plan France Trés Haut Débit 2013—-2022 lanserades i februari 2013 och innebar att staten atog
sig att uppna hundraprocentig tackning av bredbandsinfrastruktur med fiberoptik senast 2022.
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privata partnerskapskontrakt som omfattar samma omrade — varav ett bygger pa foraldrad
teknik — liksom till eventuella omférhandlingar av befintliga offentlig-privata

partnerskapskontrakt, 6kade kostnader och oférutsebara konsekvenser for hela natverket.

Ruta 3 - Offentlig-privata partnerskap och snabb teknisk utveckling — projektet i Meurthe-et-

Moselle

| tilldelningskriterierna for bredbandsprojektet i Meurthe-et-Moselle var en viktig faktor hur snabbt
den 6nskade geografiska tackningen kunde uppnas, men det gavs inga poang for kvaliteten pa de
tekniska I6sningar som anbudsgivarna foreslog. Det har inneburit att &ven om 95 % av hushallen har
fatt tillgang till 6 Mbit/s kommer den i manga fall fran en satellit eller Wifi-MAX, vilket &r mindre
bestaende och presterande tekniker som inte stimmer med tendensen att forse hushallen med
fiberoptik. Stora ytterligare resurser har darfor behévt anslas till att regelbundet uppdatera
natverkskvaliteten, sa att kostnaderna for underhall och uppdatering av storre infrastruktur

(32 miljoner euro) star for 84,4 % av projektets totala investeringskostnad pa 37 miljoner euro —en

mycket hégre andel @n i andra bredbandsprojekt dar fiberoptik utnyttjas i hogre grad.

Den institutionella och rdittsliga ramen dr édnnu inte Idmplig fér EU-stédda offentlig-privata

partnerskap

60. Vibedomde om EU:s rattsliga och interinstitutionella ramar kan hantera ett 6kat antal
offentlig-privata partnerskapsprojekt i alla medlemsstaterna. Vi tittade pa om det finns
lamplig lagstiftning for offentlig-privata partnerskap, om det finns sarskilda enheter som
arbetar med offentlig-privata partnerskap och ger stéd under genomforandet i form av
radgivning, standardkontrakt, modeller for jamférande analyser och lampliga funktionella
mekanismer som underlattar genomfoérandet av alla dessa system, samt om det finns
lampliga strategier for anvandningen av offentlig-privata partnerskap som en del av den

overgripande investeringspolitiken.

Aven om medlemsstaterna kinner till offentlig-privata partnerskap har alla inte vil

utvecklade institutionella och réttsliga ramar

61. For att offentlig-privata partnerskap ska bli framgangsrika maste det finnas stabila och
heltdckande rattsliga och interinstitutionella ramar och processer. De ansvariga

myndigheternas administrativa kapacitet ar ocksa en avgorande faktor.
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62. Vigranskade de institutionella och rattsliga ramarna i de fyra medlemsstater som vi
besokte och identifierade vissa brister som gor det svarare att genomfora offentlig-privata

partnerskap framgangsrikt:

a) | Frankrike och Irland fungerar ramen for offentlig-privata partnerskap endast for
specifika typer av partnerskap pa central niva: | Frankrike anvandes den heltackande
institutionella ramen framst fér “Contrats de Partenariat” (CP) — sasom det
gemensamma DBFMO-kontraktet for tillganglighetsbaserade offentlig-privata
partnerskap — som férhandlas pa nationell niva. Andra former av offentlig-privata
partnerskap, som “Délégation de Service Public” (offentlig-privata partnerskap av
koncessionstyp) och CP pa regional niva reglerades inte av liknande arrangemang. |
Irland ar den typ av kontraktsarrangemang som anvandes for MAN-projektet inte
foremal for samma detaljgranskning och jamférande analyser som
tillganglighetsbaserade offentlig-privata partnerskap, vilket mojligen kunde ha

forhindrat dalig planering i det har fallet (se punkt 34 c).

b) | Grekland anvdands ramen for offentlig-privata partnerskap endast for projekt dar
byggkostnaderna ar lagre an 500 miljoner euro, vilket goér att mycket stora
infrastrukturprojekt som de tre motorvagar som valdes ut for var revision3* inte blir
foremal for de obligatoriska bedomningar som foreskrivs i lagen om offentlig-privata
partnerskap. Det gor det svart for den avdelning som ansvarar for offentlig-privata
partnerskap att tillampa faststallda férfaranden och konsekvent utnyttja

partnerskapsenhetens erfarenhet nar det galler storskaliga projekt.

c) Spanien hade ingen sarskild avdelningen eller enhet som stédde genomférandet av de
granskade offentlig-privata partnerskapsprojekten: partnerskapen kunde darfor inte
utnyttja standardiserade kontraktsbestammelser, vagledning och verktyg pa central
niva. Det gjordes inga jamforande analyser av de spanska offentlig-privata

partnerskapsprojekten och andra upphandlingsalternativ (se punkt 50), eller andra

3 Offentlig-privata partnerskapsprojekt med hdga kostnader kan understillas lagen om offentlig-

privata partnerskap om den interministeriella kommittén for offentlig-privata partnerskap
enhalligt beslutar det.



47

specifika beddmningar av valuta for pengarna som skraddarsytts for offentlig-privata

partnerskapsprojekt.

63. Vikonstaterade vidare att endast fa medlemsstater har samlat tillrdckligt lang
erfarenhet och tillracklig sakkunskap i den offentliga sektorn nar det géller att genomfora
framgangsrika offentlig-privata partnerskapsprojekt (se figur 3). Var analys av de offentlig-
privata partnerskapsprojekt som finansierades av Efsi bekraftade att de dr koncentrerade till
de medlemsstater som har storst vana av detta upphandlingsalternativ: 14 av de 18
godkanda offentlig-privata partnerskapen som hade godkants inom Efsi fram till juni 2017
fanns i Frankrike, Forenade kungariket, Nederldnderna, Italien, Tyskland, Irland och
Grekland. Det bekraftas ocksa i revisionsrattens yttrande 6ver forslaget om forlangning och
utvidgning av den nuvarande Efsi-férordningen3, dir vi pekade pé& stora geografiska
obalanser och sektoriella koncentrationer eftersom 63 % av Efsi-medlen till infrastruktur-
och innovationstjanster gar till Forenade kungariket, Italien och Spanien, och framst till

energi- (46 %) och transportsektorerna (19 %).

Trots att offentlig-privata partnerskap far langsiktiga konsekvenser har de besokta

medlemsstaterna inte utarbetat en tydlig strategi for hur de ska anvandas

64. En av de potentiella fordelarna med offentlig-privata partnerskapsprojekt ar att ett
planerat kapitalinvesteringsprogram kan levereras tidigare eftersom offentlig-privata
partnerskap kan utgdra en viktig kalla till ytterligare finansiering som komplement till

traditionella budgetanslag.

65. Men finansiering av stora infrastrukturprojekt och ataganden om arliga betalningar for
byggandet, driften och underhallet av dem har langsiktiga konsekvenser for
medlemsstaternas budgetar och politiska beslut, vilket borde innebéra att staten utarbetar
en strategi for att identifiera inom vilka omraden och under vilka forutsattningar som
offentlig-privata partnerskap ar det lampligaste alternativet och det kan vara lampligt att

binda sig for en budget pa lang sikt. Vi fann att merparten av de medlemsstater som vi

35 Yttrande nr 2/2016 Efsi: ett tidigt férslag om férlingning och utvidgning

(http://www.eca.europa.eu).
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besokte saknade en tydlig politik och strategi for anvandningen av offentlig-privata

partnerskap:

a)

b)

c)

I Irland och Grekland sags offentlig-privata partnerskap framst som en kalla till
ytterligare finansiering, antingen for att i forsta hand finansiera tillaggsinvesteringar, till
exempel ytterligare projekt som inte kunde finansieras av den nationella
finansieringsbudgeten, med offentlig-privata partnerskap (Irland) eller foér att attrahera

privata medel (Grekland).

Frankrike har ingen strategi for anvandningen av offentlig-privata partnerskap.
Regeringen har forsdkt uppmuntra anvandningen av offentlig-privata partnerskap som
en kontracyklisk atgard for att sta emot den finansiella och ekonomiska krisen, men har
inte gett nagra tydliga anvisningar om vilken roll offentlig-privata partnerskap bor spela
i investeringsstrategier. Till exempel genomférdes de granskade offentlig-privata
partnerskapsprojekten pa bredbandsomradet utan att det fanns en 6vergripande
nationell strategi for att uppna malen om garanterad tillgang till h6ghastighetsbredband

for alla (se punkt 59).

| Spanien identifierades offentlig-privata partnerskapsprojekt efter hur fardigutvecklade
de var och inte efter relevans, inverkan eller valuta fér pengarna, vilket till exempel
forklarar varfor ett mer utvecklat projekt om ett mindre trafikintensivt avsnitt av Al-

motorvagen genomfdérdes som offentlig-privat partnerskap.

66. Fran EU:s infrastrukturpolitiska perspektiv var de sex granskade bredbandsprojekten i

Frankrike och Irland inriktade pa EU:s viktigaste IKT-prioriteringar. Vi konstaterade dock att

tva tredjedelar av de granskade motorvigsprojekten3® inte ingick i TEN-T:s hogprioriterade

stomnatverk som anger vilka prioriteringar som ska komplettera natverket till 2030, utan i

stillet ingick i det heltickande nitverk som inte berdknas std klart forridn 2050. Aven om

offentlig-privata partnerskap kan vara ett alternativ till traditionella upphandlingsmetoder

och bidra till slutférandet av prioriterade stora infrastrukturplaner ar det tveksamt om det

36

Motorvagen N17/N18 i Irland, motorvdgen C-25 och den centrala motorvagen i Spanien,
Moreas-motorvagen och de aterstaende avsnitten av Olympia-motorvagen i Grekland.
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var vart och motiverat att ta pa sig de ytterligare detaljkrav och risker som féljer med
alternativet offentlig-privat partnerskap for dessa projekt som inte ingar i stomnéatverket
som ska vara klart 2030 och visade sig vara sarskilt problematiska, vilket beskrivs i denna

rapport.

67. Den roll som offentlig-privata partnerskap bér spela inom ramen for bredare
investeringsstrategier bor bygga pa sammanhangande strategiska tillvdgagangssatt. Av de
fyra besdkta medlemsstaterna overvagde Irland och, i viss man, Grekland mojligheten att
begransa anvandningen av offentlig-privata partnerskap for att inte binda upp alltfoér stora
belopp i framtida budgetar, i stallet for att direkt ta upp beloppen i budgeten och géra dem
till foremal for kontroll. Irland hade for avsikt att satta ett tak for offentlig-privata
partnerskapsutgifter pa 10 % av de samlade aggregerade kapitalutgifterna pa arsbasis,
medan Greklands totala utgifter for offentlig-privata partnerskap enligt lagstiftningen inte
far overstiga 10 % av det arliga programmet for offentliga investeringar och de totala arliga

tillgdnglighetsersattningarna till privata operatérer inte far 6verstiga 600 miljoner euro®’.

68. | Frankrike och Spanien finns det inget tak for de totala arliga utgifterna for offentlig-
privata partnerskap. Risken for lagre budgetflexibilitet till f6ljd av att man finansierar mer
kapital &n vad man har rad med under radande och langsiktiga budgetbegransningar var

sarskilt stor pa regional niva (se ruta 4).

Ruta 4 — Exempel pa lagre budgetflexibilitet i regionen Katalonien

Regionen Katalonien i Spanien har ett omfattande program for investeringar i offentlig-privata
partnerskap, vars motivering vilar pa den optimistiska synen pa offentliga finanser till foljd av den
snabba ekonomiska tillvixt som radde fore den finansiella och ekonomiska krisen. Ar 2007 gick

178,8 miljoner euro eller 8,9 % av den arliga budgeten (2 000 miljoner euro) for den avdelning som
ansvarar for transportinfrastruktur till offentlig-privata partnerskapsprojekt. Avdelningen ansag att
denna finansiella borda inte skulle daventyra hallbarheten i framtida budgetar eftersom den
ekonomiska tillvaxten da var mycket stark. Men efter krisen minskades avdelningens arliga budget till

300 miljoner euro, vilket innebar att den stérsta delen nu gick till utgifterna for offentlig-privata

37 Dessa bestdmmelser ska inte tillampas for de storskaliga offentlig-privata partnerskapsprojekt

pa over 500 miljoner euro som ligger utanfor ramen for offentlig-privata partnerskap.
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partnerskap. Det innebar att budgetflexibiliteten blev mycket liten och att regionens férmaga att

anpassa sig till nya prioriteringar eller finansiera bradskande investeringar minskade.

Kombinationen av EU-stdd och offentlig-privata partnerskap leder till ytterligare krav och

storre osdkerhet

69. Endast ett fatal medlemsstater har systematiskt genomfoért offentlig-privata

partnerskap och anvant EU-stod (se punkterna 9-19). Vid vara besok i Irland, Frankrike,

Spanien och Grekland bekraftades att ett av de storsta hindren for offentlig-privata
partnerskapsprojekt med kombinerad finansiering dr de mer detaljerade krav som stélls i
ansokningsprocessen om EU-stod, som tillkommer utover den komplexa upphandlings- och
forvaltningsprocessen for offentlig-privata partnerskap. Detta kan fa bada parter att redan
fran borjan utesluta anvdandningen av kombinerad finansiering (offentlig-privata
partnerskap) och i stallet valja traditionell upphandling eller genomfora ett offentlig-privat

partnerskap utan nagon form av EU-stod.

70. Tillsammans med andra faktorer, sasom effekterna av den ekonomiska och finansiella
krisen, politiska preferenser och begransad kapacitet hos den offentliga sektorn att hantera
offentlig-privata partnerskap, har den hittills mycket begransade anvandningen av EU-st6d
vid offentlig-privata partnerskap i viss man berott pa praktiska svarigheter kopplade till de
tidigare forordningarna om EU-finansiering. Forordningarna om struktur- och
sammanhallningsfonderna for programperioden 2007-2013 innehdll inga specifika
bestammelser for offentlig-privata partnerskap eftersom de hade utformats for att fungera
med mekanismer for stodgodkdannande och utbetalningar som hade utformats for

traditionella former av upphandling.

71. Med den nya férordningen om gemensamma bestammelser for programperioden
2014-2020 infordes ett sarskilt kapitel om offentlig-privata partnerskap for att fortydliga
Esifs mojligheter att stodja offentlig-privata partnerskapsprojekt och atgarda nagra av de
storsta praktiska svarigheterna. Det innebar bland annat att berdkningen av
finansieringsunderskottet forenklades och att stodutbetalningsperioden kunde forldangas (se
bilaga Il f6r ndrmare uppgifter). Aven om bestimmelserna skulle kunna uppmuntra en
bredare anvandning av offentlig-privata partnerskapsprojekt med kombinerad EU-

finansiering hade ytterst fa sddana utarbetats nar revisionen gjordes (september 2017).
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Maoijligheten att redovisa offentlig-privata partnerskapsprojekt som poster utanfor

balansrakningen riskerar att ge samre insyn och valuta for pengarna

72. Vikonstaterade att den statistiska behandlingen av offentlig-privata partnerskap ar en
viktig faktor nar offentliga myndigheter beslutar om de ska anvidnda detta
upphandlingsalternativ. Enligt ENS 2010 (se punkt 6) ska offentlig-privata partnerskap
bokfdras i balansrakningen for den som ar ekonomisk dgare av tillgangen, det vill sdga den
part som bar den storsta delen av risken och har ratt till stérre delen av rattigheterna med
anknytning till tillgangen. Beroende pa hur risker/rattigheter fordelas mellan offentliga och

privata partner anger reglerna tva alternativ:

a) Offentlig-privata partnerskap kan redovisas i statens balansrdakning pa samma satt som
traditionellt upphandlade projekt. Med det har alternativet behandlas tillgangen i form
av ett offentlig-privat partnerskap som en offentlig investering och genererar en 6kning
av statsskulden motsvarande investeringen och paverkar darfér uppfyllandet av

Maastricht-kriterierna.

b) Offentlig-privata partnerskap kan redovisas utanfor statens balansrdkning genom att
investeringskostnaderna flyttas fran finansieringsbudgeten till de arliga
driftsbudgetarna fér kommande ar. Fordelen ar att den del av skulden som géller det

offentlig-privata partnerskapet inte beaktas for uppfyllandet av Maastricht-kriterierna.

73. Riskfordelningen mellan offentliga och privata partner ar en av de centrala aspekterna
av ett offentlig-privat partnerskapskontrakt (se punkt 54). Nar offentlig-privata partnerskap
halls utanfor statens balansrdakning innebar det att storre delen av riskerna och férdelarna
flyttas 6ver pa den privata partnern. Det medfor en inneboende risk for att fordelningen
paverkas av den statistiska behandling som féredras snarare an av principen att risker ska
baras av den part som har bast forutsattningar att hantera dem och maximera valuta for
pengarna. Allmant uttryckt kan redovisning i balansrakningen av en tillgang i form av ett
offentlig-privat partnerskap sakerstélla att olika upphandlingsalternativ far samma

forutsattningar sa att valet enbart avgors av 6vervaganden om valuta for pengarna.

74. Analysen av politik, strategier och projekt avseende offentlig-privata partnerskap i de

fyra medlemsstaterna visade foljande:



a)

b)

c)

d)
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Utover det avgdrande overvagandet om valuta for pengarna var mojligheten att halla
offentlig-privata partnerskap utanfor statens balansrdkning en viktig faktor nar Irland
valde alternativet offentlig-privat partnerskap. Tva av de granskade projekten med en
total kostnad av 1,2 miljarder euro redovisades utanfor balansrdakningen och ett projekt

redovisades i balansrakningen.

| Grekland var den viktigaste faktorn nar man valde alternativet offentlig-privat
partnerskap en 6nskan att attrahera privat finansiering. Den statistiska behandlingen
spelade ocksa en roll eftersom de tre granskade koncessionerna, varda totalt

6,7 miljarder euro, initialt redovisades utanfor balansrakningen. De omklassificerades
dock och togs med i balansrakningen efter det att kontraktsvillkoren hade

omforhandlats och blivit foremal for stora andringar (se punkterna 37-40). Inget av

projekten hade blivit foremal for en jamforande bedémning av valuta for pengarna i

forhallande till andra upphandlingsalternativ.

Frankrike redovisar systematiskt sina offentlig-privata partnerskap i statens
balansrdkning, vilket gor att valet av alternativet offentlig-privat partnerskap enbart
avgors av overvdaganden om valuta for pengarna. De fyra granskade projekten
redovisades i balansrdkningen och det hade, med undantag for Pau Pyrénées-projektet,

gjorts en jamforande analys med olika upphandlingsalternativ.

Redovisningen av offentlig-privata partnerskapsprojekt utanfér balansrakningen var en
central faktor dven for de spanska myndigheterna. Generellt uppmuntrades inte
offentlig-privata partnerskap som skulle komma att paverka statens balansrakning, och
de granskade offentlig-privata partnerskapen hade inte bedomts i forhallande till de
andra alternativen med hjalp av kriterier for valuta for pengarna. | férstudien om
motorvagsprojektet Al till exempel syftade riskfordelningen till att halla projektet
utanfor statens balansrakning och ddarmed utnyttja vad man sag som en av de

grundldggande férdelarna med offentlig-privata partnerskap3®. Det nationella

38

.Estudio de viabilidad Econémica Financiera Autovia A-1 Tramo 2 P.K. 101 a 247, s. 15, mars
2006.
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redovisningsorganet beslutade dock att de tva granskade projekten maste redovisas i

balansrdkningen eftersom den privata partnern inte bar tillrackliga risker.

75. Vikonstaterade att man i fem av de tolv granskade projekten (med en total kostnad pa
7,9 miljarder euro) hade lagt stor vikt vid mojligheten att redovisa offentlig-privata
partnerskap utanfor balansrakningen nar det alternativet valdes. Detta 6kar risken for
negativa sidoeffekter som kan ge samre valuta fér pengarna, till exempel att offentlig-privata
partnerskapsprojekt foredras dven nar évervaganden om valuta for pengarna skulle kunna

leda till andra val, obalanserad riskdelning och hogre kostnader for den offentliga partnern.

76. Tillsammans med bristen pa tillforlitliga offentliga databaser for offentlig-privata
partnerskapsprojekt3® som visar de offentliga enheternas ataganden under kommande ar
innebér redovisningen av offentlig-privata partnerskapsprojekt utanfor staternas
balansrakningar att allmanheten far samre insyn i de langsiktiga offentlig-privata
partnerskapsatagandena och de tillhorande skulderna, och déarmed om deras inverkan pa de

berorda medlemsstaternas skulder och underskott.

SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

77. Vikonstaterade att offentlig-privata partnerskap visserligen potentiellt kan innebara att
politik genomfors snabbare och goda underhallsnivaer sakerstéalls under projektens livstid
men att de granskade EU-stodda offentlig-privata partnerskapen inte alltid forvaltades
andamalsenligt och gav tillracklig valuta for pengarna. De potentiella fordelarna med de
granskade offentlig-privata partnerskapen uppnaddes ofta inte eftersom de — i likhet med
traditionellt upphandlade projekt — drabbades av forseningar, kostnadsékningar och
underutnyttjade projektresultat, vilket ledde till 1,5 miljarder euro i ineffektiva och

oandamalsenliga utgifter, varav 0,4 miljarder euro var EU-medel.

78. Det saknades dessutom ldmpliga analyser av de offentlig-privata partnerskapens
potential att tillhandahalla mer valuta for pengarna, liksom lampliga strategier for

anvandningen av offentlig-privata partnerskap samt institutionella och rattsliga ramar.

39 Medlemsstaterna ska var sjitte manad skicka en férteckning éver de tio stérsta offentlig-privata

partnerskapsprojekten till Eurostat, men forteckningen offentliggors inte.
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Eftersom endast ett fatal medlemsstater har tillrdcklig erfarenhet av och sakkunskap om
genomférandet av framgangsrika offentlig-privata partnerskapsprojekt ar risken stor for att
de inte bidrar till malet — som bland annat anges i vitboken om transport, den nu géllande
forordningen om gemensamma bestammelser och Efsi-férordningen — om att i stérre
utstrackning anvanda EU-medel fér att mobilisera privat finansiering, daribland offentlig-

privata partnerskap.

Rekommendation 1 — En intensivare och bredare anvdndning av offentlig-privata
partnerskap bor inte uppmuntras férran de identifierade problemen har atgardats och

nedanstaende rekommendationer genomforts framgangsrikt

Kommissionen och medlemsstaterna bér inte uppmuntra en intensivare och bredare
anvandning av offentlig-privata partnerskap forran de problem som identifieras i denna
rapport har atgardats och nedanstaende rekommendationer genomforts framgangsrikt;
framfor allt bor de institutionella och rattsliga ramarna samt projektforvaltningen férbattras
och det rada storre sakerhet om att valet av offentlig-privat partnerskap ar det alternativ
som ger mest valuta fér pengarna och att offentlig-privata partnerskapsprojekt sannolikt

kommer att forvaltas framgangsrikt.

Maldatum fér genomforande: omedelbart.

De granskade offentlig-privata partnerskapsprojekten uppnadde inte alltid &ndamalsenligt

sina forvantade fordelar

79. EU:s strategier och forordningar pa omradet mojliggdér anvandningen av offentlig-
privata partnerskap som ett potentiellt effektivt satt att leverera infrastrukturprojekt som
sakerstaller att politiska mal uppnas genom att sammanfdra olika former av offentliga och
privata resurser. Vi konstaterade emellertid att genomforandet av ovanligt storskaliga
projekt och sammanslagningen av projektets utformning, finansiering, byggande, drift och
underhall till ett enda kontrakt 6kade risken for Iag konkurrens — vilket férsatte den

upphandlande myndigheten i en beroendestallning — och projektets samlade komplexitet.

80. Valet av alternativet offentlig-privat partnerskap ledde for merparten av de granskade

projekten inte till de férvdantade fordelarna, som att de blev klara i tid och inom budget. Som
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vi redan konstaterat i fraga om traditionellt upphandlade projekt praglades merparten av de
granskade offentlig-privata partnerskapsprojekten (sju av tolv projekt, motsvarande

7,8 miljarder euro i projektkostnader) av ineffektivitet i form av utdragna
upphandlingsforfaranden (upp till 6,5 ar) och byggfaser (forseningar pa mellan tva och 52
manader). De offentlig-privata partnerskapen hade begrdansad potential att uppna dessa
fordelar eftersom nagra av forseningarna orsakades av faktorer som anvandandet av
partnerskapsalternativet inte kunde paverka (forseningar som gallde godkdnnanden och
tillstand, rattsliga tvister om upphandlingsforfaranden eller projektomférhandlingar), medan
andra var en direkt f6ljd av att partnerskapsalternativet hade valts (sdsom svarigheter att
inga offentlig-privata partnerskap och storre utsatthet vid ekonomiska och finansiella
nedgangar som gjorde att langivare drog sig ur och att kostnaderna blev avsevart storre for

den offentliga partnern (1,5 miljarder euro).

81. Mojligheten att finansiera storskaliga projekt under en langre tidsperiod minskar trycket
pa att optimera projektets storlek i férhallande till de verkliga behoven och okar darfor
risken for att offentliga enheter genomfor storre infrastrukturprojekt an nédvandigt. | de
granskade projekten forhindrade inte de beddmningar som gjordes av offentliga och privata
partner och langivare att det formulerades 6veroptimistiska scenarier om framtida
efterfragan och anvandning av den planerade infrastrukturen. Till exempel lag
uppskattningarna av trafiken pa nagra motorvagsavsnitt i Grekland och Spanien langt under
den potentiella kapaciteten, och konsumenternas faktiska utnyttjande av de granskade
bredbandsprojekten i Frankrike och Irland lag langt under prognoserna (upp till 69 %), vilket

betydde mindre valuta fér pengarna och lagre dndamalsenlighet &n férvantat.

Rekommendation 2 — De ekonomiska konsekvenserna av férseningar och omférhandlingar
for de kostnader som bars av den offentliga partnern i offentlig-privata partnerskap bér

minskas

For att kostnaderna for férseningar och omférhandlingar ska fordelas battre mellan
partnerna i syfte att minska de ekonomiska konsekvenserna av férseningar som beror pa
den offentliga partnern och av kontraktsomférhandlingar for de totala kostnaderna for
offentlig-privata partnerskap som den offentliga partnern ska bara rekommenderar vi

foljande:
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a) Medlemsstaterna bor identifiera och féresla standardiserade kontraktsbestammelser
som begransar storleken pa de eventuella extrakostnader som den offentliga partnern

ska betala.

b) Medlemsstaterna bor beddma alla tidiga kontraktsomférhandlingar for att sdkerstalla
att de kostnader for den offentliga partnern som omférhandlingar orsakar ar

vederborligt motiverade och 6verensstammer med principerna om valuta for pengarna.

Maldatum fér genomforande: omedelbart.

Forseningar, kostnads6kningar och underutnyttjande berodde delvis pa otillrdackliga

analyser och olampliga tillvagagangssatt

82. Vifann att alternativet offentlig-privat partnerskap ofta valdes utan att det fanns ett
tillrackligt gediget analysunderlag. For merparten av de granskade projekten hade det inte
gjorts en jamfoérande analys, till exempel med en jamférelsemodell for offentlig sektor, som
visade att ett offentlig-privat partnerskap gav mest valuta for pengarna eller for att skydda
allmanintresset genom att sakerstélla att olika upphandlingsmetoder fick samma

forutsattningar.

83. Trots att Europeiska kommissionens investering i Margueritefonden lyder under TEN-T-
forordningen, som ger revisionsatten granskningsbefogenheter dven nar stodmottagaren ar
en privat partner, vagrade de irlandska myndigheterna att ge oss tillgang till
jamforelsemodellen och upphandlingsakten for motorvagsprojektet N17/18, vilka inte heller
var tillgdngliga hos kommissionen. Foljaktligen kunde vi inte beddma motiveringen till
utformningen av och upphandlingen for projektet eller till valet av alternativet offentlig-
privat partnerskap i stallet for alternativa upphandlingsmetoder (sdsom traditionell

upphandling och koncession).

84. De flesta granskade partnerskapsprojekten utnyttjade alternativet offentlig-privat
partnerskap pa ett bristfalligt satt. Riskfordelningsarrangemangen var daligt utformade,
vilket ledde till ineffektiv eller inkonsekvent riskférdelning, eller till oproportionerligt stor
riskexponering for den privata partnern. | ett granskat fall motsvarade inte den hoga

avkastningen (14 %) pa den privata partners riskkapital den laga risk som partnern skulle
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bara. Kombinationen av ny teknik, exempelvis i IKT-sektorn, och langa kontrakt hanterades
inte alltid val eftersom offentliga partner maste fortsatta utnyttja ett kontrakt dven om den

snabba utvecklingen innebar att det blev tekniskt forlegat.

Rekommendation 3 — Valet av alternativet offentlig-privat partnerskap bor baseras pa

grundliga jamférande analyser av det basta upphandlingsalternativet

For att sakerstdlla att alternativet offentlig-privat partnerskap ar det som ger mest valuta for

pengarna rekommenderar vi foljande:

a) Medlemsstater bor basera valet av alternativet offentlig-privat partnerskap pa grundliga
jamforande analyser, till exempel med en jamférelsemodell for offentlig sektor, och
lampliga metoder som sadkerstaller att alternativet offentlig-privat partnerskap bara

véljs om det ger mest valuta for pengarna aven vid pessimistiska scenarier.

b) Kommissionen bor se till att revisionsratten far full tillgang till den information som
behdvs for att bedoma det valda upphandlingsalternativet och den tillhérande
upphandlingen ocksa nar EU-stodet lamnas direkt till privata enheter genom

finansieringsinstrument.

Maldatum for genomforande: fran och med september 2018.

Den institutionella och rattsliga ramen ar dnnu inte lamplig for EU-stodda offentlig-privata

partnerskap

85. De brister som identifierades vid var granskning visar att det kravs stor administrativ
kapacitet for att genomféra framgangsrika offentlig-privata partnerskapsprojekt och att den
bara kan sdkerstallas genom lampliga institutionella och rattsliga ramar och bred erfarenhet.
Vi fann att dessa forutsattningar endast foreldg i ett fatal medlemsstater, vilket inte
motsvarar EU:s 6kade vilja att bredare och mer intensivt utnyttja offentliga medel for att
mobilisera privata medel och den roll som offentlig-privata partnerskap kan spela i

sammanhanget.

86. Detta bekraftas av de granskade projektens starka koncentration till vissa geografiska

omraden och nagra sektorer (59 % av det totala EU-stédet eller 3,3 miljarder euro gick till
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Grekland och 88 % av den totala kostnaden for EU-stodda projekt i transportsektorn) och av
de projekt som finansierades inom Efsi, dar 63 % av Efsis finansiering var koncentrerad till
Forenade kungariket, Italien och Spanien och framst till sektorerna energi (46 %) och

transport (19 %).

87. Aven om de var vana att genomféra offentlig-privata partnerskapsprojekt hade tre av
de medlemsstater som vi besdkte (Frankrike, Grekland och Spanien) inte en helt lamplig
institutionell ram for att kunna foérvalta offentlig-privata partnerskapsprojekt pa ett

framgangsrikt satt.

88. De besokta medlemsstaterna saknade —i olika grad — en lamplig strategisk metod for att
anvanda offentlig-privata partnerskap. Partnerskapen sags som ett satt att attrahera
ytterligare finansiering i form av privata medel, men det fanns inga tydliga anvisningar om
vilken roll som offentlig-privata partnerskap skulle spela i nationella investeringsstrategier

eller inom vilka omraden det vore lampligt att satsa en stor andel av framtida budgetar.

89. Aven om offentlig-privata partnerskap kan vara ett alternativ till traditionella
upphandlingsmetoder och bidra till slutférandet av prioriterade stora infrastrukturplaner
och sdkerstallandet av en god standard pa tjanster och underhall konstaterade vi att tva
tredjedelar av de granskade motorvagsprojekten inte ingick i TEN-T:s hogprioriterade
stomnatverk, som anger vilka prioriteringar som ska komplettera natverket till 2030, utan i
stallet ingick i det heltdackande natverk som inte beraknas sta klart férran 2050. Nagra av de
granskade offentlig-privata partnerskapen genomférdes dessutom inom sektorer (sdsom
IKT) dar det sker snabba tekniska forandringar och som darfor inte lampar sig for kontrakt

med lang |6ptid.

90. Slutligen har endast ett fatal medlemsstater 6vervagt att begransa anvandningen av
offentlig-privata partnerskap for att inte binda upp alltfor stora belopp i framtida budgetar,
dar den offentliga partnern forblir uppbunden dven nar konjunkturen gar ned och darfor inte

kan delta i genomforandet av framtida politik.
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Rekommendation 4 — Det bor faststallas en tydlig policy och strategi for offentlig-privata

partnerskap

For att sakerstdlla att medlemsstater har den nédvandiga administrativa kapaciteten och en
tydlig policy och strategi for att kunna genomféra framgangsrika EU-stodda offentlig-privata

partnerskapsprojekt rekommenderar vi féljande:

a) Medlemsstaterna bor faststélla en tydlig policy och strategi for offentlig-privata
partnerskap dar det tydligt anges vilken roll partnerskapen forvantas spela i
medlemsstaternas investeringspolitik, i syfte att identifiera de sektorer dar
partnerskapen ar lampligast och faststalla eventuella begransningar for hur de kan

anvandas dndamalsenligt.

b) Kommissionen bor foresla att lagstiftningen dndras sa att det ekonomiska stodet till
framtida offentlig-privata partnerskap koncentreras till sektorer som den anser har hog
strategisk relevans och som passar partnerskapens langsiktiga dtaganden, sasom TEN-

T:s stomnatverk.

Maldatum fér genomforande: fran och med nésta programperiod.

91. Fem av de tolv granskade offentlig-privata partnerskapsprojekten med en total kostnad
pa 7,9 miljarder euro bokférdes initialt utanfér balansrakningen. Aven om detta ar tillatet
enligt EU:s redovisningsram dkar det risken for negativa sidoeffekter som kan ge samre
valuta for pengarna, till exempel att offentlig-privata partnerskapsprojekt féredras dven nar

overvaganden om valuta for pengarna skulle kunna leda till andra val, och sémre insyn.

92. Kombinationen av EU-stdd och offentlig-privata partnerskap har medfort ytterligare
komplexitet och stérre osakerhet som inte framjade deras anvandning. Antalet EU-stédda
offentlig-privata partnerskapsprojekt utgjorde fortfarande en liten andel av alla offentlig-
privata partnerskap. De nya Esif-férordningarna har till viss del fortydligat fondernas
mojligheter att finansiera offentlig-privata partnerskap och eliminerat nagra problem som
kombinerad finansiering skulle kunna generera, men det finns utrymme for ytterligare

forenkling.
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Rekommendation 5 — En battre EU-ram fér andamalsenligare offentlig-privata

partnerskapsprojekt

For att motverka risken for att alternativet offentlig-privat partnerskap foredras, framja

insynen och sakerstalla att offentlig-privata partnerskap kan fa andamalsenligt stod fran EU-

fonder rekommenderar revisionsratten foljande:

a)

b)

c)

Kommissionen bor knyta EU-stédet till offentlig-privata partnerskapsprojekt till en
forsakran om att valet av alternativet offentlig-privat partnerskap motiverades av
overvaganden om valuta for pengarna och ddarmed inte otillborligt paverkades av

overvaganden som gallde budgetrestriktioner eller deras statistiska behandling.

Medlemsstaterna bor forbattra insynen genom att regelbundet offentliggora
forteckningar over offentlig-privata partnerskapsprojekt som innehaller tillrdckliga och
meningsfulla uppgifter om de finansierade tillgangarna, de framtida atagandena och
deras behandling i balansrdakningen, och samtidigt skydda konfidentiella och

kommersiellt kdnsliga uppgifter.

Kommissionen bor infor framtida atgarder bedéma den ytterligare komplexiteten hos
offentlig-privata partnerskapsprojekt med kombinerad EU-finansiering i syfte att

forbattra relevanta regler och forfaranden for EU-program.

Maldatum for genomforande: fore utgangen av 2019.

Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning Il, med ledamoten lliana Ivanova som

ordférande, vid dess sammantrade i Luxemburg den 7 februari 2018.

For revisionsrdtten

Klaus-Heiner Lehne

ordférande




BILAGA |

EU-stodda offentlig-privata partnerskap fér perioden 2000-2014 i miljoner euro, per land

Antal Total

Linder projekt kostnad EU:s bidrag EU:s bidrag i %

Grekland 8 6 806 3301 58,53 %
Portugal 3 2379 564 10,00 %
Frankrike 21 9 856 324 5,74 %
Spanien 4 2422 311 5,51 %
Polen 4 388 272 4,82 %
Tyskland 14 2147 254 4,50 %
Italien 6 553 210 3,72%
Forenade kungariket 3 2212 110 1,95 %
Belgien 2 686 101 1,79 %
Irland 3 1286 81 1,44 %
Litauen 3 99 40 0,71 %
Slovenien 10 52 36 0,64 %
Kroatien 1 331 20 0,35%
Malta 1 21 12 0,21 %
Estland 1 4 4 0,07 %
Totalsumma 84 29 242 5 640 100,00 %

Kdlla: Tabell utarbetad av Europeiska revisionsratten pa grundval av uppgifter fran kommissionen,
Epec och utvalda medlemsstater. Uppgifterna om EU:s bidrag hamtades fran féljande kallor: Eruf,
Sammanhallningsfonden, Margueritefonden, LGTT, PBI och Jessica.

De 6vriga tretton medlemsstaterna hade inte fatt ndgot EU-stdd till offentlig-privata

partnerskap.




BILAGA 1l

De storsta svarigheterna vid anvandningen av offentlig-privata partnerskap med

kombinerad finansiering under perioden 2007-2013, och de @ndringar som inférdes i

forordningen om gemensamma bestammelser for 2014-2020

2007-2013

2014-2020

Det faktum att den privata partnern maste véljas ut
innan stodansokan hade paborjats utsatte de
offentliga myndigheterna for risken att stodet inte
skulle godkadnnas nar de redan hade gjort ett
atagande om offentlig-privat partnerskap.

Alternativet att inte ansdka om stdd forrén
upphandlingen for det offentlig-privata
partnerskapet var klar behélls, men de nya
bestammelserna ger ocksa mojlighet att preliminart
godkanna en privat partner som stodmottagare
innan den formellt har valts under upphandlingen
for det offentlig-privat partnerskapet. Det gor att
den upphandlande myndigheten kan ga vidare med
stédansokan samtidigt som upphandlingsforfarandet
pagar och fa ett preliminart stodgodkdnnande innan
det offentlig-privata partnerskapskontraktet
tilldelas, vilket ger storre klarhet och visshet om
finansieringskallorna redan i ett tidigt skede och
undanréjer den offentliga partnerns risk for att
stodet inte ska godkdnnas nar den redan har ingatt
ett dtagande om offentlig-privat partnerskap.

Kravet pa att stodet skulle betalas ut inom tva ar
efter tilldelningen (n+2-regeln) begransade stédets
anvandning for att betala initiala kapitalkostnader
och passade inte strukturen pa offentlig-privata
partnerskap dar betalningar gors under mycket
langre tid.

De nya bestammelserna gor att stodet kan betalas ut
under en langre period, som kan paga lika lange som
det offentlig-privata partnerskapet. Stoédet 6verfors
till ett sparrkonto som kontrolleras av den offentliga
partnern, vilket gor att betalningarna battre kan
anpassas till ett offentlig-privat partnerskaps mer
langsiktiga betalningsprofil.

Eftersom det var sa svart och osakert att exakt
berdkna det maximala EU-stddet
(finansieringsunderskottet?) vid intdktsgenererande
projekt innan upphandlingen for det offentlig-
privata partnerskapet var klar exponerades de
offentliga myndigheterna for en finansieringsrisk om
stodet blev lagre dn forvantat.

Metoden med finansieringsunderskott kan
fortfarande anvandas for att berakna storleken pa
EU-stddet vid intdktsgenererande projekt, men de
nya bestammelserna erbjuder betydligt enklare
alternativ med forutbestamda schablonsatser for
finansieringsunderskott inom olika sektorer.

Enligt de nya bestammelserna far en privat partner
bytas ut utan att stodet gar forlorat, vilket battre
tillgodoser langivarnas ratt till “step-in” eller att byta
ut tillgangen.

| intdktsgenererande projekt betalar anvandarna direkt for tjansterna. Principiellt ska ESI-fonder
endast anvandas for att tacka skillnaden mellan projektets kostnader och genererade intdkter.
Summan av de nationella bidragen och EU-bidragen far inte vara storre an

finansieringsunderskottet.



BILAGA 1lI
Granskade projekt
Ytterligare
Férsenin Preliminar kostnader Jamférelse-
. Kontraktets status och . e Planerad total som den | Kostnads6kning v Kalla till EU- I/utanfor modell fér
Sektor/projekt . i . total . . Kommentar EU-st6d . .. B -
varaktighet o projektkostnad . offentliga i procent finansieringen balansrdkningen offentlig
manader projektkostnad
partnern sektor
star for
|
I miljoner euro miljoner
euro
Grekland
Den preliminara totalkostnaden an lagre an den . ..
. Initialt utanfor
planerade totalkostnaden eftersom projektets ol
Transport: . . balansrakningen,
Centrala Koncession i 30 ar (till omfattning minskades med 55 %. Den totala kostnaden Eruf och bokfordes inte i
. . o 47 2375 1594 413 se kommentar | per km 6kade dock med 47 %. | beloppet 413 miljoner 647,6 ol . nej
motorvagen E- | 2038), byggarbetet pagar A . . . . . Sammanhallningsfonden | balansrakningen
1 euro ingar statens ytterligare finansiella bidrag pa -
65 . . . forran efter
231,4 miljoner euro och betalningar till nvstarten
koncessionshavaren pa 181,4 miljoner euro. y
Den prelimindra totalkostnaden an lagre dn den i ..
. Initialt utanfor
planerade totalkostnaden eftersom projektets ol
. . balansrakningen,
Transport: Koncession i 30 3 (til omfattning minskades med 45 %. Den totala kostnaden Eruf och bokfrdes inte i
Olympia- o o 37 2825 2619 678 se kommentar | per km 6kade dock med 69 %. | beloppet 678 miljoner 10124 ol - nej
i 5 2038), byggarbetet pagar L . . . . . Sammanhallningsfonden | balansrdakningen
motorvagen euro ingar statens ytterligare finansiella bidrag pa .
. . . forran efter
238,5 miljoner euro och betalningar till nvstarten
koncessionshavaren pa 439,7 miljoner euro. y
Initialt utanfor
A ) bal “kni ,
Transport: Koncession i 30 ar (till Den totala kostnaden per km 6kade med 16 %. Eruf och ;oi?;:ZezliZiini
Moreas- 2038), byggarbetet ar 52 1543 1791 84 se kommentar | Beloppet 84 miljoner euro ar betalningar till 328,6 ol . nej
.3 . Sammanhallningsfonden | balansrakningen
motorvagen klart koncessionshavaren. -
forran efter
nystarten
Spanien
Transport: Koncession i 19 ar (till i
Motorvagen A- | 2026), byggarbetet ar 24 475 633 158 33 % | Det planerade arbetet maste dndras. 2,2 Margueritefonden A nej
4 balansrakningen
1 klart
Transport: Koncession i 33 ar (till ot .
Motorvigen C- | 2044), byggarbetet &r 14 695 838 144 219 | Det planerade arbetet maste dndras och kontraktet 70 LGTT L nej
s omforhandlas. balansrakningen
25 klart
Irland
Transport: Koncession i 25 ar (till ej ej utanfor ej
Motorvagen . o e . ) 946 ej tillampligt e . ) se kommentar | Projektets byggfas pagick nar revisionen genomférdes. 2,7 Margueritefonden s - ) .
N17/18° 2042), byggarbetet pagar | tillampligt tillampligt balansrdkningen | tillampligt
Projektet genererade lagre intdkter an forvantat i
IKT:. Projektéverenskommelse ' forhallande till den ursprungliga l{pphandllngen ) '
National . . . ej eftersom konsumenternas utnyttjande var mycket utanfor ej
pa 5,7 ar, byggarbetet ar 0 223 169 e . se kommentar | . N . .. N . 36 Eruf . - .
Broadband tillampligt lagre an planerat. Det paverkade dven de 6vergripande balansrdkningen | tillampligt
B klart . ; . .
Scheme driftskostnaderna, vilket minskade projektets
ursprungligen planerade finansiering.




Ytterligare

Férsenin Preliminar kostnader Jamférelse-
Sektor/projekt Kontraktets status och : i Planerad total total som den | Kostnads6kning Kommentar EU-stéd Kalla till EU- 1I/utanfér modell for
proj varaktighet manader projektkostnad roiektkostnad offentliga i procent finansieringen balansrakningen offentlig
proj partnern sektor
star for
|
I miljoner euro miljoner
euro
Projektets omfattning minskades och den
. . o ¢ o genomsnittliga kostnaden for varje stad som tacktes in
3 :\|§I1¢;.'(ro olitan Sepnzzgézl\i:'::ran den ej 117 84 ej se kommentar okade med 4,2 %. | kostnadsbeloppet ingar inte driften a1 Eruf i ej
Area NF:etworkss certifierineen tillampligt tillampligt och underhallet av infrastrukturen, for vilka det finns ! balansrakningen | tillampligt
gen. ett separat kontrakt, och bidraget fran lokala
myndigheter.
Frankrike
IKT: L iy
Le numériaue 20 3r (till 2029) Infrastrukturen var klar i tid, men bestéllningen av i
9 . q o 16 146 143 -4 -2 % | projektet forsenades 16 manader av administrativa 12,5 Eruf A ja
au service des byggarbetet ar klart okil balansrakningen
Girondins® '
IKT:
SPTHD
Comomunauté 15 ar (till 2018) oi Projektets byggfas pagick nar revisionen genomfordes. i o
10 | de - s . ) 18 31 13 73 % | Kostnadsokningar pa 73 % for att uppfylla 7,7 Eruf A s ) .
, — byggarbetet pagar tillampligt . balansrdkningen tillampligt
I'agglomération regelandringar.
de Pau
Pyrénées'®
IKT:
Proximit-e o fes .
11 | bredband i 26 ar (il 2034), 2 148 148 0 0% 5,9 Eruf L ja
Meurthe et byggarbetet ar klart balansrdkningen
Moselle!?
IKT: o 1. .
12 | Haute pyrénces | 2% (till 2031), 0 107 106 1 1% 0,9 Eruf o ja
numérique® byggarbetet ar klart balansrakningen
Totalt 9618 8156 1490 2169

0 N o

Projektet omfattar foljande: a) utformning, finansiering, byggande, drift och underhall av en ny 174 km lang motorvag, och b) drift, underhall och exploatering av ett avsnitt mellan Skarfia och Raches (57 km) av motorvagen Aten-

Thessaloniki, som byggts av grekiska staten (DBFMO).

| projekten ingar foljande: a) utformning, byggande, drift, underhall och exploatering av en ny motorvag pa 283,7 km som kopplar samman de grekiska staderna Korinthos och Tsakona, och b) drift, underhall och exploatering av tva
befintliga motorvagsavsnitt fran staden Elefsina, nara Aten, till Korinthos (ldngd 63,2 km) och motorvagsforbifarten vid Patra (langd 18,3 km) (DBFMO).
| projektet ingar foljande: a) utformning, byggande, drift, underhall och exploatering av en ny 76 km lang motorvagsstracka som kopplar samman Tripoli och Kalamata och ytterligare en ny motorvagsstracka pa 47 km som kopplar
samman den motorvagen fran Lefktro med Sparta, samt b) uppgradering, drift, underhall och expolatering av ett 82 km langt avsnitt av den befintliga motorvagen mellan Korinth och Tripoli (DBFMO).
Projektet géller uppgradering till motorvagsstandard och underhall av motorvagen A-1 (avsnittet Santo Tomé del Puerto — Burgos) pa en strécka av totalt 150,12 km (DBFMO).
Projektet géller byggande av dubbila filer, uppgradering till motorvagsstandard och vagunderhall (DBFMO).

Ett DBFMO-projekt om en ny 53 km lang tvafilig motorvag fran Gort till Tuam och en forbifartsled vaster om Tuam samt 4 km tvafilig motortrafikledsférbifart vaster om Tuam (DBFMO).

NBS-projektets mal ar att uppmuntra och sakerstélla tillhandahallandet av bredbandstjanster till rimligt pris i identifierade malomraden dar sadana tjanster for ndarvarande saknas (utdrag ur projektéverenskommelsen).
Andra fasen av ett program med traditionell upphandling av mellanliggande 6ppna operatérsoberoende fiberoptiska nat som gors av lokala myndigheter och darefter 6verlamnas i koncession till en privat partner som svarar for

forvaltning, underhall och vidareférsaljning till kommunikationsoperatorer (traditionell upphandling och koncession).

Projektet géiller byggandet och exploateringen av en telekommunikationsinfrastruktur med hog hastighet i departementet Gironde. Syftet med projektet &r att tillhandahalla internettjanster med mycket hég hastighet (dvs. 6ver 30
Mbit/s) (trés haut débit) till industriomraden (ZAE) och offentliga inrdttningar, liksom internettjanster med hog hastighet (dvs. dver 2 Mbit/s) (haut débit) till befolkningen i “vita” omraden dar tjansteleverantorer inte tar initiativ till
privata satsningar pa grund av dalig [dnsamhet (contrat de partenariat).
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Projektet géller exploateringen och kommersialiseringen av en telekommunikationsinfrastruktur med mycket hog hastighet i tatorten Pau-Pyrénées. Syftet med projektet var att tillhandahalla internettjanster med hog hastighet (dvs.
over 10 Mbit/s) (haut débit) till alla anvandare i Communauté d’Agglomération de Pau Pyrénées (délégation de service public).

Projektet géller byggandet och driften av ett nat for telekommunikationsinfrastruktur med hog hastighet i departementet Meurthe et Moselle. Syftet med projektet var att tillhandahalla en basinfrastruktur for fibernat och
hundraprocentig internettidckning med en lagsta hastighet pa 2 Mbit/s, varav 95 % med en hastighet pa 6ver 6 Mbit/s, genom att blanda olika tekniker: fiberoptik, ADSL och WiFiMax (contrat de partenariat).

Projektet géller byggandet och driften av ett nat for telekommunikationsinfrastruktur med hog hastighet i departementet Hautes Pyrénées. Syftet med projektet var att tillhandahalla en basinfrastruktur for fibernat och hundraprocentig
internettackning med en lagsta hastighet pa 2 Mbit/s, och dver 20 Mbit/s for alla offentliga inrattningar och industriomraden, genom att blanda olika tekniker: fiberoptik, ADSL, WiMAX och satellit (contrat de partenariat).



BILAGA IV

Offentlig-privata partnerskapsprojekt — Oversikt 6ver potentiella fordelar och risker samt granskningsiakttagelser avseende revisionens inriktning

och omfattning

Teoretiska fordelar med offentlig-
privata partnerskap

Risker

Granskningsiakttagelser avseende revisionens inriktning och omfattning: Tolv
EU-medfinansierade offentlig-privata partnerskap (sex motorvagar och sex
IKT-projekt) i fyra medlemsstater: Frankrike, Grekland, Irland och Spanien

Positiva

Negativa

Kan gora det mojligt att genomfora
storskaliga projekt i en enda
upphandling

Lagre konkurrens pa grund av
storleken pa den infrastruktur som
ska upphandlas

Illusionen om vad man har rad med,
det vill saga att statens budget
anvands till fler eller storre projekt an
vad man normalt skulle ha rad med.

Ytterligare finansiering gjorde det
mojligt for offentliga myndigheter att
slutfora storskaliga
infrastrukturplaner.

Genomfdrandet av storskaliga projekt
Okade risken for lag konkurrens — och
forsatte den upphandlande
myndigheten i en beroendestallning —
och projektets samlade komplexitet.
Det gallde till exempel en motorvag i
Grekland, dar tva av de fyra kandidater
som bjods in att lamna anbud gjorde
det, men endast ett anbud
utvarderades i upphandlingens slutfas.

Nar utformning, finansiering,
byggande, drift och underhall av ett
projekt samlas i ett enda kontrakt kan
det vara en garanti fér en
livstidsstrategi som ger langsiktiga
fordelar.

Finansiering av hela byggkostnaden
genom den privata partnern kan
forsvara och forsena ingaendet av
offentlig-privata partnerskap, hoja de
finansiella kostnaderna och utsatta
den privata partnern for hogre
finansiella risker.

Nar olika faser kombineras i ett enda
kontrakt tillkommer detaljerade krav
och risker i upphandlingsforfarandet,
vilket kan leda till forseningar.

Upphandlingen for ett
motorvagsprojekt i Irland forsenades
med tre ar, vilket ledde till att hela
upphandlingen pagick i fem ar, pa
grund av svarigheter att inga ett
offentlig-privat partnerskap.

Alla tre motorvagsprojekten i Grekland
skots upp pa grund av att langivare
drog sig ur projektet.

Kombinationen av upphandling for
offentlig-privata partnerskap och IKT-




Teoretiska fordelar med offentlig-
privata partnerskap

Risker

Granskningsiakttagelser avseende revisionens inriktning och omfattning: Tolv
EU-medfinansierade offentlig-privata partnerskap (sex motorvagar och sex
IKT-projekt) i fyra medlemsstater: Frankrike, Grekland, Irland och Spanien

Positiva

Negativa

Kontrakt med lang 16ptid lampar sig
inte for den snabba tekniska
utvecklingen.

projekt och snabbt andrade tekniska
forutsattningar ledde till ytterligare
kostnader och potentiella
overlappningar med kommande
initiativ (som i Frankrike och tre av fyra
bredbandsprojekt).

Riskdelning och riskférdelning till den
part som ar bast [ampad att hantera
dem

Riskfordelningen kan paverkas av de
deltagande parternas
forhandlingsskicklighet, vilket kan
leda till otillfredsstallande resultat.

Riskfordelningen kan paverkas av
overvdaganden om den statistiska
behandlingen av projektet.

Riskfordelningen var antingen
inkonsekvent (t.ex. avkastning med
14 % pa den privata partnerns
riskkapital trots lag riskexponering)
eller olamplig eftersom alltfor hog
efterfragerisk lades 6ver pa den
privata partnern (dvs. hela
trafikrisken).

| ett fall tog sanktioner och bonusar ut
varandra, vilket ledde till att den
privata partnern inte tog nagon risk (=
odandamalsenlig riskfordelning).

Kostnads- och tidseffektivitet

Ytterligare krav forlanger troligen
upphandlingen, vilket neutraliserar
eventuella effektivitetsvinster under
byggandet.

Forseningar beror ofta inte pa om
projektet upphandlas traditionellt
eller som ett offentlig-privat
partnerskap.

Upphandlingarna var mycket
forsenade pa grund av att alternativet
offentlig-privat partnerskap hade valts
eller av faktorer som inte kunde
paverkas.

Under byggfasen: sju av de nio
slutférda projekten var forsenade
(mellan tva och 52 manader), vilket
ledde till extra kostnader pa




Teoretiska fordelar med offentlig-
privata partnerskap

Risker

Granskningsiakttagelser avseende revisionens inriktning och omfattning: Tolv
EU-medfinansierade offentlig-privata partnerskap (sex motorvagar och sex
IKT-projekt) i fyra medlemsstater: Frankrike, Grekland, Irland och Spanien

Positiva

Negativa

Effekter av bristeri
projektplaneringen och
projektgenomforandet forstarks och
kan leda till stora kostnader for den
offentliga partnern.

1,5 miljarder euro (mest i Grekland
med 1,2 och Spanien med 0,3) som
den offentliga partnern fick bara
(varav 30 % medfinansierades av EU)
eftersom de orsakades av
omstandigheter som den offentliga
partnern hade huvudansvaret for.

Mer realistiska och valgrundade
bedémningar av nédvandiga
infrastrukturbehov och framtida
anvandning

Offentliga partner kan komma att
forlita sig pa bedémningar som gors
av privata partner, vars mal kanske
inte 6verensstammer med
allmanintresset.

Infrastruktur som betalas i flera
omgangar och, ibland, bokfors
utanfor balansrakningen, kan minska
incitamentet att pa lampligt satt
storleksanpassa projekt till behoven.

De flesta granskade offentlig-privata
partnerskapsalternativen hade valts
utan att det gjorts en grundlig analys
(t.ex. med en jamforelsemodell for
offentlig sektor) och det var darfor
inte klarlagt att det alternativet gav
mest valuta fér pengarna och
skyddade allmanintresset genom att
sakerstalla att olika
upphandlingsmetoder fick samma
forutsattningar (t.ex. offentlig-privata
partnerskap respektive traditionell
upphandling).

Valet av alternativet offentlig-privat
partnerskap forhindrade inte att det
formulerades 6veroptimistiska
scenarier om den framtida efterfragan
och planerade infrastrukturen (t.ex. i
ett IKT-projekt var konsumenternas




Teoretiska fordelar med offentlig-
privata partnerskap

Risker

Granskningsiakttagelser avseende revisionens inriktning och omfattning: Tolv
EU-medfinansierade offentlig-privata partnerskap (sex motorvagar och sex
IKT-projekt) i fyra medlemsstater: Frankrike, Grekland, Irland och Spanien

Positiva

Negativa

faktiska utnyttjande 69 % mindre an
forvantat).

Hogre standard pa underhall och
tjanster

Avsaknad av automatiska justeringar
med hjalp av sanktioner kan, i
synnerhet vid kontrakt med langa
|6ptider, minska den privata partners
incitament att se till att underhallet ar
av god kvalitet.

Langsiktig budgetering, sarskilt nar
det géller underhall, kan potentiellt
leda till att tjanster och underhall
haller god niva sa lange kontraktet
pagar.

Under vissa forutsattningar tillater
EU:s redovisningsram att offentligt
deltagande i offentlig-privata
partnerskap bokfors utanfor
balansrakningen, vilket uppmuntrar
anvandningen av dem for att
forbattra efterlevnaden av eurons
konvergenskriterier.

Om olika upphandlingsalternativ inte
ges samma forutsattningar kan det
leda till att urvalet paverkas.

Det kan laggas mindre vikt vid
hansynen till valuta for pengarna nér
alternativet offentlig-privat
partnerskap vljs.

Nar offentlig-privata partnerskap
redovisas utanfor balansrakningen
kan den information som
tillhandahalls bli ofullstandig.

Endast i en av de fyra granskade
medlemsstaterna (Frankrike)
redovisas systematiskt offentlig-
privata partnerskapsprojekt i
balansrakningen.

| fem av de tolv granskade projekten
(med en total kostnad pa 7,9 miljarder
euro) hade stor vikt lagts vid
mojligheten att redovisa offentlig-
privata partnerskap utanfor
balansrakningen nar alternativet
offentlig-privat partnerskap valdes.
Detta 6kar risken for negativa
sidoeffekter som kan ge samre valuta
for pengarna, obalanserad riskdelning
och samre insyn.

Heltackande rattsliga och
institutionella ramar kan stodja
genomférandet av offentlig-privata
partnerskapsprojekt.

Avsaknad av lampliga strategier for
hur offentlig-privata partnerskap ska
anvandas inom en 6vergripande
investeringspolitik och av lampliga
lagar om offentlig-privata partnerskap
och standardkontrakt kan
tillsammans med bristen pa lamplig

Kommissionens och medlemsstaternas
institutionella och rattsliga ramar
bidrog till de undermaliga prestationer
som vi sag pa projektniva, till exempel
begransad sakkunskap i offentlig
sektor och begransad kapacitet att
genomfora offentlig-privata




Teoretiska fordelar med offentlig-
privata partnerskap

Risker

Granskningsiakttagelser avseende revisionens inriktning och omfattning: Tolv
EU-medfinansierade offentlig-privata partnerskap (sex motorvagar och sex
IKT-projekt) i fyra medlemsstater: Frankrike, Grekland, Irland och Spanien

Positiva

Negativa

administrativ kapacitet leda till att det
genomfors farre offentlig-privata
partnerskapsprojekt.

partnerskap samt brist pa enhetlighet i
strategin for anvandning av offentlig-
privata partnerskap.

De motsvarar darfor inte EU:s 6kade
betoning av en bredare och
intensivare anvandning av offentliga
medel for att mobilisera privata medel
och till den roll som offentlig-privata
partnerskap kan spela i det avseendet.




KOMMISSIONENS SVAR PA EUROPEISKA REVISIONSRATTENS SARSKILDA
RAPPORT

”EU-STODDA OFFENTLIG-PRIVATA PARTNERSKAP: DE POTENTIELLA
FORDELARNA URHOLKAS BETYDLIGT AV OMFATTANDE BRISTER”

SAMMANFATTNING
1.

Forsta strecksatsen: Kommissionen anser inte att ett projekts mycket stora omfattning och storlek
nodvandigtvis minskar graden av konkurrens, eftersom sadana projekt laggs ut pa anbud pa
internationell niva. Generellt sett & byggmarknaderna inom EU och EES tillrackligt stora for att
mojliggora en tillfredsstallande konkurrens.

Kommissionen konstaterar att storskaliga projekt oftast genomférs av konsortier for att samla alla
nddvandiga tekniska, manskliga och finansiella resurser, vilket gor det mojligt for den valda
anbudsgivaren att erbjuda alla de produkter eller tjanster som efterfragas.

Andra strecksatsen: Kommissionen understryker att den forseningsperiod, som i merparten av de
berérda projekten uteslutande kan tillskrivas valet av offentlig-privat partnerskap utgjorde en
brakdel av den totala tid som upphandlingsforfarandet varade. Detta var nédvéandigt pa grund av det
faktum att kontrakten for sadana storskaliga projekt, i vissa fall (Grekland), maste ratificeras av det
nationella parlamentet i enlighet med nationell lagstiftning.

Se ocksa kommissionens svar pa punkterna 30 och 31.

Tredje strecksatsen: Kommissionen medger att de granskade projekten var féremal for forseningar
och kostnadsdverskridanden. Den anser dock att nar det géller de exempel som anges i punkt 34 var
forseningarna och  kostnadsforédndringarna inte nodvandigtvis kopplade till valet av
tillvagagangssatt for upphandlingen. Den erinrar ocksa om foljderna av statsskuldkrisen och den
recession som paverkade den europeiska ekonomin.

Kommissionen erinrar om att valet av offentlig-privat partnerskap som samarbetsform omfattas av
medlemsstaternas  (delad forvaltning) eller den projektansvariges befogenhetsomrade.
Infrastrukturprojekt kannetecknas, sérskilt storre projekt och oberoende av upphandlingsmodell, av
den langa tid det tar att inleda och utveckla projektforslaget.

Fjarde strecksatsen: Kommissionen konstaterar att de slutférda motorvagsprojekt i Grekland som
revisionsratten granskade utgjorde ett betydande bidrag till genomférandet av TEN-T-stomnatet,
trots de extremt ogynnsamma ekonomiska forhallandena i Grekland sedan 2009. Den konstaterar
ocksa att de aktuella trafikuppgifter som fanns tillgangliga for Moreas-motorvagen fram till slutet
av 2017 tyder pa ett utnyttjande som ligger mycket nara prognosen for den aterstéllda driften. Vad
galler Olympia-motorvéagen anser kommissionen, av de orsaker som anges i svaret pa punkt 38, att
det ar rimligt att forvanta sig att trafikvolymuppgifterna for 2018 — det forsta hela aret da projektet
ar i bruk — kommer att forbéattras.

Kommissionen understryker vidare att den finansiella krisen, som ocksa revisionsratten hanvisar
till, for det forsta hade en allvarlig inverkan pa projektens ursprungliga prognostiserade trafik- och
intéaktsvolymer (som togs fram under perioden 2000-2006). For det andra medférde den en
likviditetskris och en allvarlig ovilja att ta risker som drabbade alla deltagande banker, vilket
kommissionen anser gav upphov till de exceptionella forhallanden under vilka de granskade
grekiska motorvéagarna uppfordes. Kommissionen noterar att det finns exempel pa offentlig-privata
partnerskap i Grekland fran mitten av 90-talet som ger konkreta fordelar.

Femte strecksatsen: Vad galler de grekiska motorvagsprojekten och de finansierade avsnitt som
namns i punkt 45, erinrar kommissionen om att utformningen av de offentlig-privata partnerskapen

1



for den grekiska motorvéagen var ett beslut som ensamt fattades av de grekiska myndigheterna.
Dessa projekt motiveras av sina socioekonomiska fordelar.

Vad géller den nationella bredbandsplanen i Irland, erinrar kommissionen om att antalet
anslutningar inte specificerades i kontraktet for bredbandsplanen, utan den slutliga forvantade
utnyttjandegraden var den valda anbudsgivarens marknadsprognos.

Se kommissionens svar pa punkterna 45, 46 och ruta 1.

Sjunde strecksatsen: Kommissionen noterar att medlemsstaterna har ansvar for att analysera
potentialen om huruvida offentlig-privata partnerskap kan ge ytterligare valuta for pengarna.

Nar det géller att genomfora stérre projekt som finansieras genom de europeiska struktur- och
investeringsfonderna som offentlig-privata partnerskap papekar kommissionen att en ekonomisk
och finansiell analys foreskrivs, som en del av kostnadsnyttoanalysen, for offentlig-privata
partnerskap i forordningen om gemensamma bestdmmelser for perioden 2014-2020. Se
kommissionens svar pa punkt 53.

Kommissionen understryker att anvandningen av jamforelsemodellen for offentlig sektor ska
uppfylla ett stort antal villkor. Se kommissionens svar pa punkt 50.

Né&r det géller vissa av de granskade projekten har olika analyser gjorts under urvalsforfarandet,
vilket har lett till slutsatsen att det enda realistiska alternativet ar en kombination av tillgangliga
EU-medel och nationella medel med privata medel.

Se kommissionens svar pa punkterna 50 och 52.

Attonde strecksatsen: Riskfordelningen inom ett visst kontrakt ar méngskiftande. Kommissionen
anser att alla dessa aspekter ar viktiga vid beddmningen av faktorer sasom varje privat partners
réantabilitet. Eftersom det finns stora skillnader mellan enskilda offentlig-privata partnerskap anser
kommissionen att enskilda fragor bor bedomas fran fall till fall. Aven om kommissionen medger att
viss praxis skulle kunna goras mer enhetlig konstaterar den ocksa att den inte har nagon réttslig
grund for att kunna ingripa i forhandlingarna mellan parterna.

Beslutet att valja offentlig-privat partnerskap som samarbetsform utgor inte nodvandigtvis nagot
hinder mot att bestdimmelser inférs som sakerstéller den flexibilitet som kréavs for att mojliggora
utveckling som foljer av tekniska forandringar. Vad galler bredbandsprojektet i Frankrike, se ocksa
kommissionens svar i ruta 3.

IV. Kommissionen betonar att olika kanaler som erbjuder bistand redan finns tillgangliga for
medlemsstaterna, t.ex. Jaspers, EIB:s centrum for investeringsradgivning, Europeiska
expertcentrumet for offentlig-privata partnerskap (Epec) och stddtjansten for strukturreformer
(SRSS), som inrattades inom ramen for stédprogrammet for strukturreformer (SRSP). | sitt
meddelande av den 3 november 2017 inférde kommissionen en helpdesk, en anmalningsmekanism
och en mekanism for utbyte av information som syftar till att hjdlpa medlemsstaterna och de
upphandlande myndigheterna att utforma sina stora infrastrukturprojekt.

Se kommissionens svar pa punkterna 85 och 87.

V. Kommissionen konstaterar att offentlig-privata partnerskap & mer komplexa an rent offentliga
projekt och kraver nodvandig sakkunskap fran nationella myndigheter. Aven om beslutet att vélja
upphandlingsmodellen offentlig-privata partnerskap ingar i det nationella befogenhetsomradet ger
kommissionen tillgang till stod (se exempel i kommissionens svar pa punkt IV) till de nationella
myndigheterna pa deras begdran i syfte att ta fram projekt av god kvalitet, inklusive offentlig-
privata partnerskap.



Nér det galler mojligheten att redovisa offentlig-privata partnerskapsprojekt som poster utanfor
balansrdkningen har Eurostat, i samarbete med Epec, redan utarbetat en végledning om statistisk
behandling av offentlig-privata partnerskap som har tagits emot val av bertrda parter. (Se
kommissionens svar pa punkt 72.) | vagledningen kréavs att offentlig-privata partnerskapsprojekt
genomfors pa grundval av valuta for pengarna, en lamplig riskfordelning och effektiv forvaltning,
med sérskild h&nsyn tagen till verkomliga priser och finansiellt ansvarstagande.

a) Kommissionen godtar rekommendationen i den man som kommissionen berdrs, med forbehall
for kommissionens svar pa rekommendationerna 2-5. Se ocksa kommissionens svar pa
rekommendation 1.

b) Kommissionen noterar att denna rekommendation (rekommendation 2) riktar sig till
medlemsstaterna.

¢) Kommissionen noterar att en del av den relaterade rekommendationen (rekommendation 3a)
riktar sig till medlemsstaterna. VVad galler storre projekt som finansieras genom de europeiska
struktur- och investeringsfonderna, se kommissionens svar pa punkt 53. Se ocksa kommissionens
svar pa rekommendation 3a.

Kommissionen anser att den del av rekommendationen som kommissionen godtar och som ror
sakerstallande av revisionsrattens tillgang till begérd information (rekommendation 3b) redan har
genomforts. Se kommissionens svar pa rekommendation 3b.

d) Kommissionen noterar att en del av den
relaterade rekommendationen (rekommendation 4a) riktar sig till medlemsstaterna.

Av de orsaker som anges i kommissionens svar pa punkt 4b godtar inte kommissionen den del av
rekommendationen som uppmanar den att foresla andringar av lagstiftningen for att koncentrera
finansiellt stod till framtida offentlig-privata partnerskap inom sektorer som den anser har hdg
strategisk relevans och som ar forenliga med partnerskapens langsiktiga ataganden, sasom TEN-T:s
stomnétverk (rekommendation 4b).

e) Pa grund av de orsaker som anges i kommissionens svar pa rekommendation 5a kan inte
kommissionen godta den del av rekommendation nr 5 som uppmanar den att koppla EU-stod till
offentlig-privata partnerskapsprojekt for att sékerstalla att valet av partnerskapsalternativet
motiverades av valuta for pengarna (rekommendation 5a), och inte otillborligt paverkades av
dvervaganden som ror budgetbegrénsningar eller deras statistiska behandling.

Kommissionen konstaterar att den del av rekommendation 5 som uppmanar medlemsstaterna att
O0ka insynen genom att offentliggéra periodiska forteckningar Over offentlig-privata
partnerskapsprojekt som innehaller tillrackliga och relevanta uppgifter om de finansierade
tillgangarna, de framtida atagandena och deras behandling i balansrakningen, samtidigt som
skyddet av sekretessbelagd och kommersiellt kansliga uppgifter bibehalls (rekommendation 5b),
riktar sig till medlemsstaterna.

Kommissionen godtar den del av rekommendationen som forklaras i kommissionens svar pa
rekommendation 5c¢, dar kommissionen uppmanas att beddma den ytterligare komplexiteten hos
offentlig-privata partnerskapsprojekt med kombinerad EU-finansiering, mot bakgrund av ytterligare
atgarder som syftar till att forenkla relevanta regler och forfaranden for EU-program
(rekommendation 5c¢).

INLEDNING

6. Aven om det i ENS 2010 tilldts att man redovisar offentlig-privata partnerskap som poster
utanfor den offentliga sektorns balansrakning, om merparten av riskerna och fordelarna bars av den



privata parten, finns det inget klart samband vad géller incitament. | ett fatal lander ingar offentlig-
privata partnerskap alltid i den offentliga sektorns balansrakning.

10. Under hela genomférandet av Europa 2020-strategin beddms de nationella ramarna for
offentlig-privata partnerskap regelbundet och rekommendationer utférdas i syfte att gora dem
effektivare.

IAKTTAGELSER

27. Kommissionen anser att de grekiska myndigheternas standpunkt, namligen att tillgangliga
offentliga nationella medel och EU-medel inte var tillrackliga for att slutféra de transeuropeiska
motorvagarna i Grekland inom en rimlig tidsfrist, &r giltig. Dessutom motiverade de tidigare
systematiska och betydande forseningarna i samband med uppfoérandet av andra avsnitt av
stomtransportnatet, som de grekiska myndigheterna upphandlat som offentliga bygg- och
anlaggningsarbeten, valet av det offentlig-privata partnerskapet. De fem motorvagskoncessionerna
ingick i den nationella strategiska referensramen for Grekland under programperioden 2007-2013
for Eruf och Sammanhallningsfonden.

Den ekonomiska krisen motiverade att de tva motorvagskoncessionernas omfattning reducerades.

28. Kommissionen anser inte att ett projekts mycket stora omfattning och storlek nédvandigtvis
minskar graden av konkurrens, eftersom sadana projekt laggs ut pa anbud pa internationell niva.
Generellt sett ar byggmarknaderna inom EU och EES tillrackligt stora for att mojliggora en
tillfredsstallande konkurrens.

Kommissionen konstaterar vidare att sadana storskaliga projekt oftast genomférs av konsortier just
for att samla alla nddvandiga tekniska, ménskliga och finansiella resurser, vilket gor det mojligt for
den valda anbudsgivaren att erbjuda alla de produkter eller tjanster som efterfragas.

29. Kommissionen dr medveten om sardragen i den sérskilda situation som foreligger i fallet med
motorvégen i centrala Grekland.

I Grekland drog dock den stora omfattningen av upphandling genom offentlig-privata partnerskap
for motorvagsprojekt faktiskt till sig anbudsgivare fran hela Europa.

30. Kommissionen anser att de svarigheter som uppkom pa marknader som hamnat under press
under krisen 2008, med tanke pa krisens ovéantade art och omfattning, inte kunde kopplas till de
offentlig-privata partnerskapsmekanismerna eller det atfoljande behovet av ett Overgripande
tillvagagangssatt for projektens genomforande, finansiering, drift och underhall. Vidare behandling
av fragor som ror langsiktiga projekt kan i manga fall betraktas som god praxis.

31. Kommissionen medger att bara 3,5 manader av de sammanlagt 6,5 ar som kravdes for
upphandlingen av de grekiska motorvagarna uteslutande hanforde sig till valet av offentlig-privata
partnerskapsprojekt som samarbetsform. Det grekiska parlamentets ratificering av kontrakten
foreskrivs i den nationella lagstiftningen for varje individuellt offentlig-privat partnerskap och
koncessionsprojekt vars totala kostnad Overstiger 500 miljoner euro. Den dr inte relaterad till
avsaknaden av en rattslig ram for koncessioner pa EU-niva, utan ar snarare kopplad till behovet av
att pa nationell niva reglera sadana fragor som insamling av vagavgifter, flygplatsavgifter osv.

34. Kommissionen anser att de kostnadsférandringar och forseningar som avses i detta exempel inte
nddvéandigtvis ar kopplade till upphandlingsforfarandet.

| Frankrikes fall hanterades de sporadiska 6kningarna av budgetbehoven av den privata motparten,
dar kontraktsvillkoren for det offentlig-privata partnerskapet iakttogs fullt ut.

a) Vad galler C-25-motorvagsprojektet i Spanien var, i enlighet med informationen fran EIB,
projektets finansiella slutférande kraftigt forsenat, men detta var en foljd av den globala



finanskrisen. Omférhandlingen av koncessionskontraktet speglade krisens inverkan pa projektets
finansieringskostnader och trafikvolymer. Infrastrukturen blev tillgdnglig for allmanheten i januari
2013, det vill saga sju manader fore den tidsfrist som planerats efter omférhandlingen (augusti
2013).

b) Kommissionen noterar att IKT-projektet Pau Pyrénées var sarskilt innovativt vid denna tidpunkt,
eftersom inga andra lokala franska myndigheter hade inlett liknande projekt. Kravspecifikationer
faststalldes men ingen privat aktor var i stand att uppfylla kraven och det fanns inget
standardkontrakt tillgangligt for denna typ av projekt, varken pa regional eller nationell niva.
Finansieringsordningen 6versandes till den franska regionala revisionsmyndigheten. Projektet gav
foljande positiva resultat: malet att skapa en digital infrastruktur i ett inlandsomrade uppnaddes fullt
ut, priset for varje anslutning for enskilda konsumenter ar likvardigt med det for nyare projekt,
under de senaste aren uppnaddes ett positivt ekonomiskt resultat och det sarskilda malet att uppna
55 000 anslutningar 6verskreds.

¢) Kommissionen &r medveten om att de irlandska myndigheterna genomfdrde en grundlig dversyn
for att omprova de 95 stader som valts ut for IKT-projektet MAN efter betydande forandringar pa
telekommunikationsmarknaderna och tillgangen till bredband i Irland. Resultatet av dessa
omprovningar ledde till att MAN-nétverket byggdes i 66 stéder istallet for i 95 stader. Denna
oversyn var nodvandig efter det att upphandlingen och byggandet av vissa delar av MAN-natverket
redan hade inletts.

De hogre kostnaderna for MAN-natverket i varje stad harrorde fran beslutet att bygga effektivare
fibernat i stallet for tradlosa l6sningar i ett antal urvalda stader. Beslutet att gora detta var av
strategisk karaktar, eftersom det gav tillgang till kritisk uppdaterad infrastruktur som har statt sig
genom aren.

35. Dessa tre granskade koncessionskontrakt, som undertecknades 2007, star fér en planerad total
projektkostnad pa 6,743 miljarder euro, dvs. cirka 25 % av de totala kostnaderna for alla offentlig-
privata partnerskapsprojekt som revisionsrdtten granskade inom ramen for denna revision.
Kontrakten i fraga var dock baserade pa analyser av uppgifter och prognoser for den trafikvolym
och de intékter som gjordes under perioden 2000-2006, da den grekiska bruttonationalprodukten
(BNP) 6kade med i genomsnitt 3 % per ar. Dessa prognoser paverkades givetvis av krisen 2009 i
Grekland, for det forsta genom en aldrig tidigare skadad minskning av trafikvolymen och intakterna
for motorvégarna i konstruktionsfasen, och for det andra genom en likviditetskris och en allvarlig
ovilja att ta risker som drabbade alla deltagande banker. Det bor erinras om att den grekiska
statsskuldkris som brét ut 2009 ledde till den historiskt sett djupaste och ldngsta recession som
nagonsin har registrerats i ett enda land under de senaste tva arhundradena. Av dessa orsaker anser
kommissionen att de forhallanden under vilka de granskade grekiska motorvagarna byggdes var
exceptionella. Kommissionen noterar att det finns exempel pa offentlig-privata partnerskap i
Grekland fran mitten av 90-talet som ger konkreta fordelar.

38. Kommissionen anser att de ytterligare belopp som gjordes tillgdngliga genom EU och den
offentliga sektorn i Grekland var motiverade for att gora det mojligt att aterstalla de avstannade
motorvagsprojekten. Detta aterstdllande” mojliggjorde ett slutférande i mars 2017 av de granskade
motorvagskoncessionerna, vilka drabbades av allvarliga bakslag under aren 2009-2013 till foljd av
den ekonomiska krisen i Grekland.

Kommissionen konstaterar att de slutférda projekten utgor ett betydande bidrag till genomférandet
av TEN-T-stomnatet, trots de extremt ogynnsamma ekonomiska forhallandena i Grekland sedan
2009.

Den konstaterar ocksa att de aktuella trafikuppgifter som fanns tillgangliga for Moreas-motorvagen
fram till slutet av 2017 tyder pa ett utnyttjande som ligger mycket nara prognosen for den aterstéllda



driften och mer optimistiska utsikter vad galler framtida trafikvolymer. VVad géller Olympia Odos-
motorvégen, som helt slutfordes och gjordes tillganglig for anvandarna i sin helhet forst i augusti
2017, ligger trafikvolymen for ar 2017 15 % ldgre én prognoserna under den “aterstillda” driften
vad galler forvantad arlig trafikvolym med ett fullstandigt slutfort projekt. Det ar rimligt att forvanta
sig att trafikvolymuppgifterna for 2018, det forsta hela aret da hela projektet kommer att anvandas,
kommer att forbéttras.

Nar det galler Moreas-motorvagskoncessionen mats arliga trafikvolymer och intakter i princip
under hela koncessionen, och inte enbart i de enskilda avsnitten, sasom avsnittet Lefktron-Sparti.

Det centrala motorvagsavsnittet levererades den 22 december 2017 och inga trafikuppgifter finns
tillgangliga.

39.

Tredje stycket: Kommissionen noterar att det i koncessionskontrakten finns tydliga bestammelser
om riskerna for forseningar pa grund av arkeologiska miljotillstand och markexproprieringar.

40.

Kommissionen noterar att nar det géller Olympia-motorvagskoncessionerna i Grekland, minskade
kapitalkostnaden for byggandet av motorvagen vid aterstallandet av driften, fran 2 220 miljoner
euro till 1 238 miljoner euro, eftersom projektets fysiska omfattning har reducerats avsevart.

45. Kommissionen noterar att utformningen av de offentlig-privata partnerskapen for de grekiska
motorvagarna var ett beslut som ensamt fattats av de grekiska myndigheterna. Dessa projekt
motiveras av sina socioekonomiska fordelar. Tva offentlig-privata partnerskap for
motorvéagsprojekt gynnas ocksa av mer lonsamma avsnitt, och detta arrangemang bidrar till att
uppna de regionala utvecklingsmalen.

Ruta 1 — Exempel pa en motorvéag i Grekland som riskerar att bli kraftigt underutnyttjad

Kommissionen noterar att det fullstdndiga byggandet av motorvagen E-65 har skjutits upp. Det
aligger Grekland att fatta beslut att bygga de aterstdende avsnitten. Samfinansieringen av det sodra
avsnittet fran Lamia till Xyniada planeras for programperioden 2014-2020 for Eruf och
Sammanhallningsfonden. Kommissionen kommer att beddma projekten enligt de relevanta
bestammelserna i férordningen om gemensamma bestdmmelser for de europeiska struktur- och
investeringsfonderna som var i kraft ndr ansokan om EU-finansiering skulle lamnas in till
kommissionen.

46. Nar det galler det franska projektet, berdknades priser och intakter pa grundval av
genomforbarhetsstudier och utvérderingar fore det att projektet inleddes. Intdkterna har anpassats
till nuvarande faktiska intdkter och inte langre de teoretiska intdkterna. Dessa siffror har utvérderats
under 10 ar, fram till 2020, men de ligger fortfarande under de ursprungliga férvantningarna.

Den nationella bredbandsplanen som lanserades i januari 2009 uppnadde sitt mal att gora bredband
tillgangligt senast hosten 2010 i alla utsedda omréaden i bredbandsplanens tackningsomrade. Aven
om det &r sant att anvandningen var lagre an vantad specificerades inte antalet anslutningar i
bredbandsplanskontraktet, utan den slutliga forvantade anvandandegraden var den valda
anbudsgivarens marknadsprognos. Med beaktande av det totala antagandet av bredband reagerade
andra operatorer pa bredbandsplanen. 2011 uppgick de totala bredbandsabonnemangen i
bredbandsplanens omraden (bade den nationella bredbandsplanen och kommersialisering) till tva
tredjedelar av det ursprungliga malet.

50. | fallet med Greklands motorvégar gjordes fore upphandlingen en trafikanalys, en ekonomisk
analys, en teknisk analys och en réttslig analys av konsulter som valts ut inom ramen for ett 6ppet
och konkurrensutsatt urvalsforfarande. Alla dessa analyser har lett till slutsatsen att det enda



Iobnsamma alternativet for att slutféra de transeuropeiska motorvégsnéatsprojekten i Grekland under
de kommande 10 aren var att kombinera tillgdngliga EU-medel och nationella medel med privata
medel. Anvandningen av jamforelsemodellen for offentlig sektor ar foremal for kravet pa att
uppfylla ett stort antal villkor, eftersom dess metodik bygger pa hypotetiska antaganden om den
mest sannolika och effektiva formen av leverans for den offentliga sektorn som skulle kunna
utnyttjas for att uppfylla alla delar av en specifikation.

Mot bakgrund av den traditionella offentliga upphandlingens langvariga misslyckande skulle
jamforelsemodellen for offentlig sektor inte ha gett ndgot mervarde i frdga om beslutet att
genomfora motorvagskoncessionskontrakten i Grekland. Bade forseningar i traditionella offentliga
upphandlingskontrakt for byggentrepenader och bristen pa tillrackliga ekonomiska resurser ledde
till 16sningen med offentlig-privat partnerskap.

Nar det galler revisionsrattens tillgang till handlingar hanvisar kommissionen till sitt svar pa punkt
51.

51. Kommissionen infor redan klausuler i dokumentationen om de fonder den investerar i, som
foreskriver att revisionsratten har tillgang till dokumentation om medlen. Dessutom forbehaller sig
kommissionen ratten att fran medlemsstaten begéara den information som é&r relevant for att
kontrollera laglighet, korrekthet och resultat 6ver hur utgifterna anvants inom ramarna for
revisioner som kommissionen far utfora i enlighet med tillampliga reglerings- och
avtalsarrangemang. Den information som kan samlas in inom denna ram kan, nar det ar ndédvandigt,
goras tillganglig for revisionsratten.

Kommissionen anser att den tillgang till handlingar som revisionsratten hanvisar till och som é&r
relaterad till identifiering, planering och upphandling bor tillhandahdllas av den berérda
medlemsstaten, eftersom den sistndmnda i enlighet med dess nationella regler ska sékerstalla
laglighet, korrekthet och resultatkriterier i upphandlingsforfarandet.

52. | fraga om det irlandska projektet kravdes ingen kostnads-nyttoanalys enligt lag och utfordes
inte heller under byggandet av fas Il av IKT-natverket MAN. Att byggandet skulle goras “’pa ett
kostnadseffektivt sitt” var ett av kriterierna i dversynen som ledde till en reducering av antalet
byggda natverk. Denna dversyn var nddvéndig efter det att upphandlingen och byggandet av vissa
delar av MAN-nétverket redan hade inletts.

Kommissionen hanvisar till svaret pa punkt 34c.

53. Nar det galler storre projekt inom ramen for de europeiska struktur- och investeringsfonderna ar
en fullstandig ekonomisk och finansiell analys redan planerad for offentlig-privata partnerskap, som
en del av den kostnads-nyttoanalys som ingar for stérre projekt, i enlighet med artikel 101 i
forordningen om gemensamma bestammelser for den nuvarande programperioden 2014-2020 (som
specificeras narmare genom kommissionens genomforandefoérordning (EU) 2015/207).

56. Kommissionen framhaller att riskférdelningen inom ett visst kontrakt & mangskiftande. Den
anser att alla dessa aspekter &ar viktiga vid bedomningen av faktorer sasom varje privat parts
rantabilitet.

b) Riskfordelningen inom ett visst kontrakt & mangskiftande. Aven om kommissionen medger att
viss praxis skulle kunna goras mer enhetlig konstaterar den ocksa att den inte har nagon réttslig
grund for att kunna ingripa i férhandlingarna mellan kontraktsparterna.

c) Den ekonomiska krisens omfattning och varaktighet paverkade alla offentliga byggentreprenader
och bygg- och anlaggningsprojekt i Grekland. | Greklands fall hade en bedémning av
efterfragerisken genomforts bade vad géller E-65- och Moreas-motorvagen. En statlig subvention
planerades under dessa projekts driftsfas.



58. Nar det galler risken for tekniskt forlegad teknik var infrastrukturen for den nationella
bredbandsplanen avsedd att bidra till en senare utbyggnad av 4G-teknik i de berérda omradena.

59. Beslutet att valja offentlig-privat partnerskap som samarbetsform utgér inte nddvéandigtvis nagot
hinder mot att bestammelser infors som sékerstéller den flexibilitet som kravs for att mojliggéra
utveckling som foljer av tekniska forandringar.

Se ocksa kommissionens svar pa ruta 3.

Ruta 3 — Offentlig-privata partnerskap och snabb teknisk utveckling — projektet i Meurthe-
et-Moselle

Bredbandsprojektet i Meurthe-et-Moselle omfattar och tar h&nsyn till den tekniska utvecklingen.
Alla telekommunikationsnat maste regelbundet uppgradera sin utrustning. Det ar darfor nodvandigt
att, i fraga om forvaltning och planering, tillhandahalla néstan lika stora investeringar for utveckling
som for den ursprungliga investeringen. Fiberoptiska nat var fran borjan utformade for att fungera
som en “ryggrad”, men ocksa som ett transmissionsnat for framtida fiberaccessnat, vilket kommer
att begrénsa investeringarna nér det géller anpassningen till framtida anlaggningar.

62.

b) Kommissionen noterar att den nationella grekiska lagstiftningen med anknytning till storskaliga
infrastrukturprojekt pa mer an 500 miljoner euro inklusive mervardesskatt, sasom de fem grekiska
motorvégarna, forst maste godkannas av en kommitté gemensam for olika ministerier for offentlig-
privata partnerskap och koncessioner, pa grundval av ett forslag fran det behoriga ministeriet. Efter
ett positivt yttrande fran den kommitté som ar gemensam for olika ministerier maste det nationella
parlamentet enligt lag granska och slutligen ratificera offentlig-privata partnerskap och
koncessionskontrakt. Detta &r orsaken till att den rattsliga ramen for offentlig-privata partnerskap i
lag 3389/2005 utesluter offentlig-privata partnerskap och koncessioner pa 6ver 500 miljoner euro
fran sitt tillampningsomrade.

Den kommitté som ar gemensam for olika ministerier och det sarskilda sekretariatet for offentlig-
privata partnerskap inom ekonomiministeriet samordnar sina forberedelser och sitt genomférande
for offentlig-privata partnerskap och koncessioner i Grekland som understiger 500 miljoner euro.
Tre offentlig-privata partnerskapsprojekt som omfattas av lag 3389/2005. Dessa offentlig-privata
partnerskapsprojekt och koncessioner ges stod av det sarskilda sekretariatet bade under sina
forberedelser och sitt genomforande Tre av projekten i fraga erholl nyligen internationella priser
och utmarkelser: a) 24 skolprojekt inom ramen for offentlig-privata partnerskap erhdll utmérkelsen
”Education deal of the Year 2014” fran tidskriften World Finance, b) avfallshanteringsprojektet
inom ramen for offentlig-privata partnerskap i viastra Makedonien erholl utmérkelsen "Waste deal
for the year 2014” av samma tidskrift och c) bredbandsprojektet inom ramen for offentlig-privata
partnerskap 1 landsbygdsomraden erholl utmérkelsen ”Europeiska bredbandspriset 2017” fran EU-
kommissionen i kategorin “Territoriell sammanhallning i landsbygdsomraden och avldgsna
omraden”.

66. De rattsakter som reglerar genomfdrandet av EU-medlen och genomfdrandet av EU-budgeten
ger alltid ett konkret omrade for insatser med EU-instrument, och dessa sérskilda villkor ar ocksa
tillampliga vad galler anvandningen av offentlig-privata partnerskap. Dessa rattsakter faststéller
dock inte ytterligare krav som endast galler for offentlig-privata partnerskap, exempelvis genom att
begrénsa anvéndningen av offentlig-privata partnerskap for projekt som omfattas av hogprioriterade
TEN-T-stomnét, osv.

69. Kommissionen medger att offentlig-privata partnerskap & mer komplexa &n rent offentliga
projekt och kraver nodvandig sakkunskap fran nationella myndigheter nar det géller att forbereda
och genomféra dem. Kommissionen tillhandahaller stod till de nationella myndigheterna pa deras



begéran, i syfte att ta fram projekt av god kvalitet, inklusive offentlig-privata partnerskap, eventuellt
blandade med bidrag fran de europeiska struktur- och investeringsfonderna. Jaspers och EIB:s
centrum for investeringsradgivning (se kommissionens svar pa punkt 85) ar viktiga instrument for
att hjalpa medlemsstaterna i denna riktning.

70. Kommissionen konstaterar att for strukturfondernas programperiod 2007-2013 godkande den
28 storre projekt som samfinansieras av Eruf och Sammanhallningsfonden. Dessa var offentlig-
privata partnerskapsprojekt.

71. Kommissionen understryker att ett antal offentlig-privata partnerskapsprojekt fér narvarande
haller pa att forberedas i flertalet medlemsstater. Dessa ska samfinansieras antingen genom bidrag
eller finansieringsinstrument fran de europeiska struktur- och investeringsfonderna under
programperioden 2014-2020.

72. Kommissionen framhaller att i ett fatal lander ingar offentlig-privata partnerskap alltid i den
offentliga sektorns balansrakning.

For att fOrbattra det statistiska systemet har Eurostat, i samarbete med Epec, utarbetat en vagledning
om statistisk behandling av offentlig-privata partnerskap, vilket har fatt mycket positiv respons fran
alla offentliga och privata berdrda parter, inbegripet Ekofinradet, och de marknadsfér denna
vagledning i medlemsstaterna.

http://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/7204121/epec-eurostat-statistical-quide-en.pdf

Kommissionens gemensamma svar pa punkterna 73 till 75:

Aven om det ar riktigt att ~halla offentlig-privata partnerskap utanfor balansridkningen innebar att
huvuddelen av riskerna och fordelarna dverfors pa den privata partnern” skulle kommissionen vilja
understryka att det i vagledningen om den statistiska behandlingen av offentlig-privata partnerskap
som namns ovan anges att offentlig-privata partnerskap bor ingas pa grundval av valuta for
pengarna och en lamplig fordelning av risker och driftseffektivitet, med sérskild hénsyn tagen till
éverkomliga priser och langsiktigt finansiellt ansvarstagande.

74. Beslutet att valja offentlig-privata partnerskapsprojekt ingar i det nationella
befogenhetsomradet. Kommissionen kan inte besvara revisionsrattens synpunkter.

b) Kommissionen noterar att dven i kraftigt skuldtyngda lander, sasom Grekland, tillampades
gallande ENS-regler och att efter aterstallandet har de granskade motorvagskontrakten i de
offentlig-privata partnerskapen omklassificerats som poster i balansrékningen.

76. Kommissionen anser att bestimmelsen om offentlig-privata partnerskapsataganden och deras
tillhorande skyldigheter ingar i det nationella befogenhetsomradet.

Eurostat har, pa grundval av information fran de nationella statistikkontoren, lamnat information om
vilken paverkan medlemsstaternas eventualforpliktelser har pa skuld- och underskottsnivaer,
inklusive offentlig-privata partnerskap.

Slutsatser och rekommendationer

77. Kommissionen medger att de granskade projekten var foremal for forseningar och
kostnadséverskridanden. Den anser dock att detta inte nddvandigtvis &r kopplat till de offentlig-
privata partnerskapsprojektens natur. Den erinrar ocksa om féljderna av statsskuldkrisen och den
recession som paverkade den europeiska ekonomin. Se ocksa kommissionens svar pa punkt 34a.

78. Kommissionen noterar att medlemsstaterna har ansvar for att analysera potentialen om huruvida
offentlig-privata partnerskap kan ge ytterligare valuta for pengarna.


http://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/7204121/epec-eurostat-statistical-guide-en.pdf

Rekommendation 1 - En intensivare och bredare anvandning av offentlig-privata
partnerskap bor inte uppmuntras forran de identifierade problemen har atgardats och
nedanstaende rekommendationer genomforts framgangsrikt

Kommissionen godtar rekommendationen i den man som kommissionen berors, med forbehall for
kommissionens svar pa rekommendationerna 2-5.

Nationella ramar for offentlig-privata partnerskap bedéms regelbundet under samordningsprocessen
och om fragor identifieras uppmanas enskilda medlemsstater att ta itu med dem. Inom ramen for
den europeiska planeringsterminen kan landsspecifika rekommendationer bertra aspekter av
offentlig-privata partnerskap. Vad géller den europeiska planeringsterminen och Europa 2020-
strategin, finns det inga sérskilda incitament for en mer intensiv anvandning av offentlig-privata
partnerskap. | detta sammanhang erkanns i kommissionens landsspecifika analyser redan malen i
rekommendationen.

Nar det géller sektorsspecifika instrument &r offentlig-privata partnerskap ett av de verktyg som
stélls till medlemsstaternas och projektledarnas forfogande som ett potentiellt instrument for
genomforandet av policyn. Kommissionen har ingen rattslig grund for att anmoda medlemsstaterna
att anvdnda mer eller mindre offentlig-privata partnerskap jamfért med traditionell offentlig
upphandling.

Vid delad forvaltning av de europeiska struktur- och investeringsfonderna 6verlats beslutanderéatten
att anvanda offentlig-privata partnerskap uteslutande till medlemsstaterna.

79. Se kommissionens svar pa punkterna 10 och 28.

80. Kommissionen medger att de granskade projekten var foremal for forseningar och
kostnadsodverskridanden. Den anser dock inte att detta nddvandigtvis &r kopplat till de offentlig-
privata partnerskapens upphandlingsmodell. Den erinrar ocksa om féljderna av statsskuldkrisen och
den recession som paverkade den europeiska ekonomin.

Kommissionen erinrar om att valet av offentlig-privat partnerskap som samarbetsform omfattas av
medlemsstaternas (delad forvaltning) eller den projektansvariges befogenhetsomrade. Ett konstant
inslag i infrastrukturprojekten ar den langa tid det tar fran det att projektforslaget tas upp och till
den tid det tar att utveckla, oberoende av upphandlingsmodell.

81. Se kommissionens svar pa punkterna 22 och 46.

Rekommendation 2 — De ekonomiska konsekvenserna av forseningar och omférhandlingar
for de kostnader som bars av den offentliga partnern i offentlig-privata partnerskap bor
minskas

Kommissionen noterar att denna rekommendation véander sig till medlemsstaterna.

82. Vad gadller storre projekt som finansieras genom de europeiska struktur- och
investeringsfonderna som offentlig-privata partnerskap, se kommissionens svar pa punkt 53.

Nar det galler anvandningen av jamforelsemodellen for offentlig sektor, se kommissionens svar pa
punkt 50.

83. Se kommissionens svar pa punkt 51.

84. Riskfordelningen inom ett visst kontrakt & mangskiftande. Kommissionen anser att alla dessa
aspekter ar viktiga vid bedémningen av faktorer sasom varje privat partners rantabilitet. Den anser
vidare att eftersom det finns stora skillnader mellan enskilda offentlig-privata partnerskap bor
enskilda fragor bedémas fran fall till fall. Aven om kommissionen medger att viss praxis skulle
kunna goras mer enhetlig konstaterar den ocksa att den inte har nagon rattslig grund for att kunna
ingripa i forhandlingarna mellan parterna.
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Rekommendation 3 — Valet av alternativet offentlig-privat partnerskap bor baseras pa
grundliga jamférande analyser av det basta upphandlingsalternativet

a) Kommissionen noterar att denna del av rekommendationen riktar sig till medlemsstaterna.

Vad galler storre projekt som finansieras genom de europeiska struktur- och investeringsfonderna,
se kommissionens svar pa punkt 53.

b) Kommissionen godtar delvis denna rekommendation enligt vad som forklaras nedan. Vad galler
den del som godtas anser kommissionen att den redan har genomforts.

Kommissionen infor redan klausuler i dokumentationen om de fonder den investerar i, som
foreskriver att revisionsratt har tillgang till dokumentation om medlen. Dessutom forbehaller sig
kommissionen ratten att fran medlemsstaten begéara den information som é&r relevant for att
kontrollera laglighet, korrekthet och resultat éver hur utgifterna anvants inom ramen for revisioner
som kommissionen far utféra i enlighet med tillampliga reglerings- och avtalsarrangemang. Den
information som kan samlas in inom denna ram kan, nér det ar nddvandigt, goras tillganglig for
revisionsratten.

Kommissionen anser att den tillgang till handlingar som revisionsratten hanvisar till och som é&r
relaterad till identifiering, planering och upphandling bor tillhandahdllas av den berérda
medlemsstaten, eftersom den sistndmnda i enlighet med dess nationella regler ska sékerstélla
laglighet, korrekthet och resultatkriterier i upphandlingsforfarandet.

Kommissionens gemensamma svar pa punkterna 85 till 87:

Kommissionen betonar att olika kanaler som erbjuder bistand redan finns tillgangliga for
medlemsstaterna.

Jaspers, som samfinansieras av Eruf och tekniskt bistdnd fran Sammanhallningsfonden pa
kommissionens initiativ, far bistd medlemsstaterna och regionerna pa deras begédran nar de
forbereder och genomfor offentlig-privata partnerskapsprojekt av god kvalitet.

Centrumet for investeringsradgivning inom EIB far bista medlemsstaterna och de projektansvariga
for offentlig-privata partnerskap, igen pa deras begaran.

Europeiska expertcentrumet for offentlig-privata partnerskap (Epec) inrattades 2008 for att stodja
EU:s medlemsstater, kandidatlander och andra lander i deras arbete om offentlig-privata
partnerskap. Det ar baserat i enheten for radgivningstjanster vid Europeiska investeringsbanken
(EIB) och anvands av 41 medlemsorganisationer i Epec: nationella eller regionala offentlig-privata
partnerskapsenheter och andra offentliga enheter som ansvarar for offentlig-privata partnerskap,
samt Europeiska kommissionen. Epec técker i stor utstrdckning utvecklingen av verktyg och
vagledning for offentlig-privata partnerskap, utbyte av information om  offentlig-privata
partnerskap, erfarenhet och god praxis i syfte att hjélpa den offentliga sektorn att skapa sunda
offentlig-privata partnerskap och samtidigt vara neutral vad gdller den offentlig-privata
partnerskapsldsningen. Ett exempel pa sadana verktyg ar Project Preparation Tool, som syftar till att
hjalpa upphandlande myndigheter att utarbeta sunda offentlig-privata partnerskapsprojekt a) genom
att identifiera ldmpliga “att gora-listor” och b) uppmirksamma potentiella och faktiska brister i
processen.

Med sitt meddelande “Framja investeringar genom en frivillig forhandsbeddémning av
upphandlingsaspekterna av stora infrastrukturprojekt” av den 3 november 2017, inforde
kommissionen a) en helpdesk, b) en anmalningsmekanism, och c¢) en mekanism for
informationsutbyte som syftar till att hjédlpa medlemsstaterna och de upphandlande myndigheterna
att utforma sina stora infrastrukturprojekt, dven i form av offentlig-privata partnerskap i enlighet
med EU:s upphandlingsregler.
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Inom ramen for stodprogrammet for strukturreformer (SRSP) kan kommissionens stddtjanst for
strukturreformer (SRSS) ge tekniskt stod till medlemsstaterna pa deras begéran, i syfte att starka
den administrativa kapaciteten, bland annat nar det galler offentlig-privata partnerskap, i den man
sadant stod ligger till grund for en strukturell reform i en medlemsstat.

89. De EU-fonder och de réttsakter som reglerar genomforandet och verkstéllandet av EU-budgeten
inbegripet, i forekommande fall, bidrag till offentlig-privata projekt, faststéller kriterier for
tillampning som anges i den sérskilda lagtexten.

Beslutet att vélja offentlig-privat partnerskap som samarbetsform utgor inte nodvandigtvis nagot
hinder mot att bestimmelser inférs som sakerstéller den flexibilitet som kréavs for att mojliggora
utveckling som foljer av tekniska férandringar.

Rekommendation 4 — En tydlig policy och strategi bor faststdllas for offentlig-privata
partnerskap

a) Kommissionen noterar att denna rekommendation riktar sig till medlemsstaterna.

Aven om kommissionen anser att det ar viktigt att utveckla de offentlig-privata partnerskapen som
ett instrument och hjalpa medlemsstaterna att hantera hindren for ett lyckat genomférande anser inte
kommissionen det vara fordelaktigt att formulera strategier med konkreta specifikationer av de
sektorer eller situationer dar de offentlig-privata partnerskapen i forsta hand bor anvandas.
Kommissionen har i detta avseende ingen befogenhet att ingripa, utan detta omrade omfattas av
upphandlande myndigheters ansvarsomrade pa medlemsstatsniva.

Kommissionen noterar vidare att hittills har Epec lamnat omfattande véagledning fér upphandlings-
och genomforandefragor i offentlig-privata partnerskap i EU. Epec &r det europeiska
expertcentrumet for att stodja den offentliga sektorn i Europa att uppna battre offentlig-privata
partnerskap.

b) Kommissionen godtar inte rekommendationen.

De EU-fonder och réttsakter som reglerar genomférandet och verkstéllandet av EU-budgeten ger
alltid ett konkret omrade for insatser med EU-instrument, och dessa ar ocksa tillampliga vad galler
anvandningen av offentlig-privata partnerskap. Kommissionen har inte for avsikt att foresla rattsliga
bestammelser som gor det mojligt att infoéra ytterligare policybegransningar och kriterier som endast
galler for offentlig-privata partnerskapsprojekt.

91. Offentlig-privata partnerskap ar komplexa arrangemang, framst for privata aktorer, och
definitionen av risker bor definieras tydligt, dven ndr projekten klassificeras som utanfor” den
offentliga sektorns balansrakning.

Redan i vagledningen om den statistiska behandlingen av offentlig-privata partnerskap som namns
ovan anges att offentlig-privata partnerskap bor ingds pa grundval av valuta for pengarna och en
lamplig fordelning av risker och driftseffektivitet, med sérskild hansyn tagen till 6verkomliga priser
och langsiktigt finansiellt ansvarstagande.

92. Kommissionen hanvisar till sitt svar pa punkt 69.

Rekommendation 5 — En battre EU-ram for &andamalsenligare offentlig-privata
partnerskapsprojekt

a) Kommissionen godtar inte rekommendationen.

Aven om kommissionen medger att medlemsstatenas val av offentlig-privata partnerskap som
samarbetsform maste motiveras av valuta for pengarna, anser den inte det genomforbart att villkora
EU-stod till ett offentlig-privat partnerskapsprojekt efter att ha mottagit bekraftelse fran
medlemsstaten att sadana évervaganden som ar kopplade till valet av upphandlingsmodell (dvs.
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sadana som ror budgetbegransningar eller statistisk behandling) inte sker pa bekostnad av valuta for
pengarna. Den statistiska behandlingen kan i allménhet bekréftas forst nar det finansiella
slutforandet &r néra, vilket inte nodvandigtvis sammanfaller med tidpunkten for beslutet om
finansiellt stod fran EU-budgeten till ett offentlig-privat partnerskapsprojekt. Vid delad forvaltning
av de europeiska struktur- och investeringsfonderna under innevarande period 2014-2020
godkanner kommissionen programmen och informeras om deras genomforande i arliga
genomforanderapporter fran medlemsstaterna. Kommissionen har inte informerats om och
godkanner inte samfinansiering av enskilda projekt genom de europeiska struktur- och
investeringsfonderna, med undantag av storre projekt som ingar i programmen. Kommissionen
informeras om och godkénner (eller avvisar) de europeiska struktur- och investeringsfondernas
bidrag till stérre projekt som redan valts ut av forvaltningsmyndigheterna.

b) Kommissionen noterar att denna rekommendation riktar sig till medlemsstaterna.
Kommissionen godtar denna rekommendation enligt forklaringen nedan.

Kommissionen har Dborjat Overvdga satt att forenkla reglerna for genomftérande och
forvaltningssystemen infor nasta flerariga budgetram i allménhet. Forenkling av alla
finansieringsinstrument, inklusive bidrag och finansieringsinstrument &r ett viktigt mal.
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Vid offentlig-privata partnerskap utnyttjas bade den
offentliga och den privata sektorn for att fa fram varor och
tjanster som traditionellt tillhandahalls av den offentliga
sektorn. Offentlig-privata partnerskap styrs inte heller av
samma strikta budgetrestriktioner som offentliga utgifter.
Vi konstaterade att offentlig-privata partnerskap
potentiellt kan gora att politik genomfors snabbare och
sakerstalla goda underhallsnivaer, men att de granskade
projekten inte alltid forvaltades andamalsenligt och inte
gav tillracklig valuta for pengarna. De potentiella
fordelarna med offentlig-privata partnerskap uppnaddes
ofta inte eftersom projekten drabbades av férseningar och
kostnadsokningar och var underutnyttjade, vilket ledde till
1,5 miljarder euro anvandes oandamalsenligt, varav

0,4 miljarder euro var EU-medel. Det berodde ocksa pa att
det saknades lampliga analyser, strategiska satt att
anvanda offentlig-privata partnerskap samt institutionella
och rattsliga ramar. Eftersom endast ett fatal
medlemsstater har konsoliderad erfarenhet av och
sakkunskap om att genomféra framgangsrika
offentlig-privata partnerskapsprojekt ar risken stor for att
de inte i forvantad utstrackning kommer att bidra till
malet om att genomféra en storre del av EU-stodet genom
projekt med kombinerad finansiering, bland annat
offentlig-privata partnerskap.
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